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“De tanto ver triunfar as nulidades,
de tanto ver prosperar a desonra,
de tanto ver crescer a injustica,
de tanto ver agigantarem-se os poderes nas maos dos maus,
0 homem chega a desanimar da virtude,
a rir-se da honra,
»
a ter vergonha de ser honesto.

(Senado Federal, RJ. Obras Completas,
Rui Barbosa. v. 41, t. 3, 1914, p. 86)
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RESUMO

Nas cidades urbanas de hoje assistimos a existéncia de diversas
atividades interagindo, dividindo ou disputando o mesmo espaco. A co-existéncia dos
usos comercial, de servigo, institucional, residencial e de lazer requer a existéncia de
leis urbanisticas que garantam a qualidade do espago urbano.

Muitas vezes, a legislagdo urbanistica existe, mas ndo é cumprida.
Diversas vezes é burlada e com a freqiiente existéncia de leis de anistia, o que era
irregular passa a ser legal.

A existéncia de leis urbanisticas nao é garantia de um espago urbano de
qualidade. Observamos que além dessas leis, o proprio setor de fiscalizagdo dessas leis,
os vereadores — autores das diversas leis urbanisticas, os empresarios, os técnicos e as
construtoras e a populagdo em si, também sdo responsaveis pelo descumprimento das
leis. Por diversas razoes, cada setor procura defender o que é de seu interesse, ndo se
importando com o coletivo.

A fiscalizagdo publica de obras particulares acaba por ser a principal
responsavel pelo descumprimento das leis urbanisticas, mas a responsabilidade é
coletiva.
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ABSTRACT

In today’s urban cities we can observe the existence of various activities
interacting, dividing or struggling for the same space. The co-existence of commercial,
institutional, residential or leisure activities requires the presence of urban regulations
which can guarantee the quality of urban space.

Many times, urban laws do exist, but are not respected. Several times
they are infringed, and with the frequent existence of amnesty laws, what was once
illegitimate becomes legal.

The existence of urban laws and regulations is not a guarantee of quality
urban space. City council -- who should be responsible for enforcing and creating
urban laws, business men, contractors, technicians and general population are all
responsible for not abiding to the rules. For various different reasons, each sector tries
to defend what is of their own interest, caring vary little for the greater good of the
community.

Public inspection in the private construction sector ends up being the
most responsible for urban regulation breach, but the responsibility is of the entire
community.



CAPITULO 1

INTRODUCAO




1. INTRODUCAO

Escolhemos o tema “Fiscalizagdo de Obras Particulares™ para objeto da
presente dissertagdo, pois, trabalhando ha treze anos no Setor de Aprovacdo e
Fiscalizagdo de Obras Particulares da Prefeitura Municipal de Santos, estamos
sensibilizados quanto & problematica do fendmeno. Constatamos, dia apds dia, que o
Fiscal de Obras ¢ um ator importante na urbanizagdo, no desenvolvimento e na
qualidade de vida da cidade, sendo responsavel, muitas vezes, pela sua transformacao.
Essa, porém, ¢ uma visao pouco compreendida pela populagdo em geral e pela propria

estrutura da administracdo municipal.

O Setor de Aprovagao e Fiscalizacdo de Obras Particulares da Prefeitura
Municipal de Santos ¢ um exemplo deste descaso. Configura-se ali um departamento
constituido de hierarquias muito formais, cuja politica de gestdo ¢ obsoleta. Nao ha
equipamentos adequados e atualizados para o exercicio da profissdo: computadores,
aparelhos de fax, maquinas fotograficas, viaturas para diligéncias etc. Nado existe
valoriza¢do dos funcionarios nem investimentos neles, na forma de cursos, seminarios,
congressos etc. Muitos deles estdo desanimados, sem consciéncia da importancia da

fiscalizacdo no processo de urbanizagdo e de desenvolvimento da cidade.

Apesar da relevancia da atividade para a qualidade de vida na cidade, a
fiscalizacdo tampouco tem merecido atencdo como objeto central de estudos
académicos. Quando abordado, o problema tende a ser tratado genericamente de forma
paralela ou subordinada a questdes de gestdo e politicas urbanas. E o caso de Gongalves
(1998), que enfoca, em sua dissertagdo de mestrado, os instrumentos de flexibilizagao
da legislagdo urbanistica, introduzidos no municipio de Sao Paulo na década de 1990. O
autor comenta que os procedimentos formais do Poder Publico podem ser alvo de critica
da oposicao e da imprensa, como ¢ normal nos regimes democraticos, quando tentam se
afastar de métodos tradicionais. De outro lado, eles também sdo criticados pelo seu

ritmo lento, por sua falta de agilidade e por sua perda de oportunidades.



E acrescenta (citando O’Donnell)' que o quadro atual de baixos salarios e
obsolescéncia predominante no aparelho do Estado, de desvalorizagdo profissional dos
servidores publicos e de reducdo das plantas fisicas desses organismos publicos ¢
propicio a existéncia de uma burocracia desqualificada e pouco motivada. Essa situacdo
alimenta as inimeras anedotas que sustentam um arrasador ataque ao Estado e corrdi o
apoio politico que seria necessario para por em pratica uma politica de governo mais

equilibrada, em relagdo a sua burocracia.

Maricato (2001), por sua vez, aborda a questdo da incompatibilidade
entre as estruturas de fiscalizacdo e as estruturas técnicas e politicas de elaboragdo dos
planos urbanisticos, destacando a obsolescéncia da estrutura administrativa como fator
para o nao cumprimento da legislagdo. Para a autora, muitos planos sdo bem-
intencionados e rigorosos, resultando da acdo de urbanistas e de legisladores que ndo se
inteiram de sua operacionaliza¢cdo, deixando esta — que inclui o controle e a fiscalizagao
— totalmente nas maos de fiscais que geralmente sdo: a) em numero reduzido; b)
desaparelhados; ¢) mal remunerados e d) dotados de baixa escolaridade. Afirma ainda

que a corrupgdo € freqiiente entre esses profissionais.

Devido a um conjunto de circunstincias (baixa auto-estima, baixa
valorizagdo profissional), que envolve, inclusive, a ma remuneracdo desses
profissionais, no Setor de Fiscalizacdo ¢ Aprovagao de Obras Particulares da Prefeitura
Municipal de Santos, observamos que sdo reais as preocupacdes de Maricato. Sendo
assim, sdo elevadas as chances para o ilicito em tais circunstancias, o que da sustentacao

as ponderacgdes de Gongalves. E uma afirmacio dura de fazer, pois fazemos parte desse

grupo.

Como que “justificados” pelo quadro de despreparo e de desincentivo em
que se encontram, os fiscais nao reconhecem restri¢des institucionais efetivas para atos
em “causa propria”’. Ao contrario, ¢ disseminado o emprego abusivo de sua autoridade.
Alguns municipes, empreendedores, agentes imobilidrios, engenheiros e arquitetos do

2 .
lado de fora da PMS”, por sua vez, muitas vezes, preferem se submeter a esse “abuso”

" O’Donnell, Guillermo. Sobre o Estado, a democratiza¢do e alguns problemas conceituais — uma visdo
latino-americana com uma rapida olhada em alguns paises pos-comunistas. 1993. Novos Estudos — n°
36. CEBRAP. Pag. 136.

? Prefeitura Municipal de Santos.



dos fiscais, para se esquivarem das exigéncias das legislagdes urbanisticas vigentes.
Legislacdo urbanistica deve ser entendida aqui como o conjunto de leis acerca da
cidade, que rege o direito publico e o direito privado, regula a atividade urbanistica,
disciplina a ordenacdo do territério (uso ¢ ocupacao do solo urbano), as areas de
interesse especial e instrumentos de intervengdo urbanistica. Ex.: Codigo de Posturas,
Plano Diretor, Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, Cdodigo de Obras, Estatuto da Cidade

etc.

O que observamos ao longo desses treze anos de atuagdo profissional no
Departamento de Obras Particulares ¢ um processo freqiiente de obras que, mesmo
embargadas, continuam sendo executadas; obras irregulares (sem aprovagdo de projeto
e/ou sem licenga para execucao) prosseguem, sao concluidas e habitadas ou ocupadas.
Quando se trata de comércio ou servigo, essas obras obtém alvaras de funcionamento
expedidos por outro departamento da PMS (DEREC — Departamento da Receita). Nesse
caso, observa-se que ao problema da fiscalizagdo adiciona-se outro: a falta de integracao
e/ou cooperagdo entre Secretarias (Obras e Finangas). Como pode uma pizzaria, por
exemplo, funcionar em uma edificacdo que ainda ndo teve “carta de habite-se ou de

ocupagao” expedida?

Sabemos, no entanto, que esses niao sdo problemas exclusivos da
Prefeitura Municipal de Santos. Sao problemas que acontecem historicamente na grande
maioria das administragdes publicas brasileiras, € mesmo em outros paises. Assim como
acontece no Municipio de Santos, em relagdo a integragdo e a cooperagdo entre setores

administrativos, Maricato (2001) comenta:

“As estruturas administrativas urbanas sdo, na grande maioria dos
casos, arcaicas. Elas estdo viciadas em procedimentos baseados no privilégio e na
troca de favores que sdo tradicionais na esfera publica dominada por interesses
privados ligados aos governantes de plantdo, além dos lobbies perenes das
empreiteiras, empresarios de transporte, produtos de medicamentos etc.” (Pag. 74).

Para a autora, as maquinas administrativas foram se adequando

tecnicamente ao longo do tempo, mas nunca se estruturaram ou se modernizaram



suficientemente para enfrentar problemas decorrentes do intenso crescimento urbano.
Dessa forma, muitas cidades brasileiras continuam com uma estrutura administrativa
paroquial, completamente despreparadas para enfrentar problemas como: saneamento,
habitagdo, poluicdo do ar, congestionamentos no transito, controle do uso e da

ocupacio do solo etc. Diante desse quadro, conclui:

“A  fragmentagdo da ac¢do administrativa entre secretarias,
departamentos, empresas e autarquias é muito funcional para os interesses arcaicos.
Contra a abordagem integrada dos problemas econdémicos, sociais, ambientais e
urbanisticos, esta a tradi¢cdo de distribuir cada setor da mdquina administrativa a
diferentes partidos ou personagens importantes no arco das for¢as que elegeram o
prefeito” (Pag. 75).

De fato, muitas vezes, observamos construgdes que ndo possuem sequer
processo de pedido de aprovacdo de projeto em tramitagdo no Setor. Sdo proprietarios,
empresarios, que contam com tal quadro de despreparo, de desorganizacdo e de
irregularidades, com o famoso “jeitinho brasileiro” e também com as conhecidas Leis

de Legalizac¢do ou Anistia.

A legislagdo urbanistica atual de Santos prevé que o interessado tem o
direito de tentar regularizar mesmo obras que ndo sejam passiveis de regularizacao pelas
leis vigentes. A propria lei oferece brechas para a existéncia de leis de anistia, que
geralmente sdo aprovadas ano a ano, dada a pressdo feita a Camara de Vereadores,

especialmente por interesses imobilirios.

A existéncia dessas leis de anistia, em varias grandes cidades em todo o
pais, ¢ uma prova de que a fiscalizacdo ndo consegue manter embargadas as obras
irregulares. Seus proprietarios acabam desrespeitando o embargo, concluem as obras,
habitam a edificacdo e posteriormente obtém sua regularizacdo por meio dessas leis.
Concordamos com Campos Filho (1999) quando afirma que essas leis de anistia ndo so6
anistiam o empreendimento, mas seu proprietario também, pois este deixa de cumprir
suas obrigagdes sociais, definidas por pecas de legislagdes, em geral tedricas e mal
redigidas, de dificil compreensdo e interpretagdo que, muitas vezes, estimulam a

corrupgao:



“Utilizando-se do fato de regularizar edificagcoes das populagoes de
baixa renda, o que é razoavel, levam a anistia a edificacoes das camadas médias e
altas, o que é especulativo e, portanto, anti-social” (Pag. 57).

Lembramos que, além do empreendimento e do proprietario, essas leis

também anistiam a administrag@o publica que nao fez cumprir a lei.

Rogério Akamine (1998) compartilha com Campos Filho esta avaliacao
em sua dissertacdo de mestrado, em que reflete sobre a evolugdo da legislagdo
urbanistica na cidade de Sao Paulo. O autor aponta a interferéncia do poder publico na

configuracdo morfologica da cidade e afirma, em relacdo as leis de anistia:

“Tendo em vista a ineficiéncia da fiscalizacdo, por parte da prefeitura,
sobre novas construgoes, principalmente na periferia e em habitacoes horizontais,
temos assistido ao crescimento de uma cidade clandestina. A solu¢do que o poder
publico tem encontrado, para regularizar essas construgoes, é através das leis de
anistia e regularizagoes de loteamentos” (Pag. 97). Grifo nosso.

E ainda acrescenta:

“Apesar de as leis de anistia se mostrarem uma forma prdtica de se
aumentarem os impostos cobrados pela Prefeitura (IPTU), tais leis deram continuidade
a produgdo irregular do ambiente construido” (Pag. 98).

Existe, portanto, mais este interesse da administragdo municipal atendido
com as leis de anistia: a ampliacdo da arrecadagdo de IPTU, mas o interesse da
arrecadagdo nao se reduz a este imposto. Além do IPTU, outros tributos decorrem das
leis de anistia, principalmente daquelas que exigem um projeto assinado por profissional
habilitado — engenheiro ou arquiteto. Dessa forma, a taxa de analise de projeto, a taxa de
obras e o imposto sobre servico (ISS) também serdo cobrados pela prefeitura por

ocasido da regularizacao.

Os profissionais de arquitetura e engenharia, muitas vezes, também sao
responsdveis pela crescente aprovacdo de leis de anistia. Em vez de insistir com os
clientes e com os empresarios quanto ao respeito as leis urbanisticas vigentes, muitas

vezes, submetem-se a assinar projetos de obras ja realizadas sem responsabilidade



técnica, além de “venderem” a facilidade de aprovagdao de projetos fora da lei, ja

contando com uma possivel lei de anistia, ainda por ser aprovada.

A desobediéncia as legislagdes urbanisticas e a existéncia de construcdes
clandestinas ou irregulares, porém, ndo se ddo apenas em regides carentes da cidade,
como afirma Akamine (1998) e sugere Campos Filho (1999). Nesse aspecto, Maricato

(2001) observa:

“O exercicio do poder de policia urbanistico, ou seja, a fiscaliza¢do e o
controle sobre o uso e a ocupagdo do solo constituem um diferencial profundo entre as
cidades do Primeiro Mundo e as cidades da América Latina, por exemplo, onde o
controle se aplica apenas a uma parte da cidade: aquela que segue as leis urbanisticas.
Mesmo na cidade legal a fiscalizagdo se da de forma flexibilizada pela pequena
corrup¢do (invasdo de recuos, amplia¢do de drea construida, por exemplo). E preciso
reconhecer que ha casos nos quais a burla da lei ndo é tdo pequena na cidade
fiscalizada. Sdo os casos dos parcelamentos de solo registrados como condominios,
privatizando ruas e dreas publicas que, por lei federal, ndo deveriam ter acesso
controlado. E o exemplo do empreendimento Rio 2 situado na Barra da Tijuca, no Rio
de Janeiro, que restringe o uso de 30.000 m? de sua area verde, projetada por Burle
Marx e mantida pelo condominio” (Pag. 87).

Obra Clandestina ¢ aquela que ndo possui qualquer pedido de
aprovacgao/licenciamento na Prefeitura, enquanto obra irregular ¢ considerada aquela
que possui um pedido de aprovagdo de projeto e de licenciamento e, por algum motivo,
nao possui alvarad e/ou licenga para construir. Também pode ser considerada irregular,
apesar de contar com licenca para construgdo, a obra que for executada em desacordo

com o projeto aprovado pela Prefeitura.

Grostein (1987) também toca na fiscalizacdo, ao abordar a questdo da
legislacdo urbanistica. Relata a contribui¢do dessa legislagdo para a transformacio da

cidade e afirma, em relagdo a regularizacao dos loteamentos clandestinos em Sao Paulo:

“Apesar de ao nivel técnico perceber-se a incongruéncia entre procurar
controlar e ao mesmo tempo regularizar, o poder publico ndo abriu mdo dessa
prerrogativa” (Pag. 542).



O poder publico, mesmo identificando irregularidades, como loteamentos
e obras clandestinas e/ou irregulares, ainda assim, promove sua regularizacdo através

das leis de anistia.

Portanto, quando hd uma situacgdo irregular, o interessado pode contratar
um profissional para regularizar as obras clandestinas, dada a vigéncia de leis de anistia
quase ininterruptamente. O interessado solicita legalizacdo dessas obras na Prefeitura
Municipal de Santos e o processo podera ser indeferido “n” vezes e o interessado podera
solicitar “n” reconsideracdes de despacho de indeferimento. Podemos imaginar o que
acontece: o processo fica tramitando durante anos na PMS e, muitas vezes, vence pelo
cansaco; outras vezes, ¢ esquecido e deixado de lado, cedendo prioridade aos processos
mais recentes. Ha casos em que o imovel € vendido, sem que o novo proprietario tenha

conhecimento das irregularidades na edificagao.

Como conseqiiéncia do exposto acima, vemos hoje uma cidade
totalmente descaracterizada, poluida esteticamente e ja comprometendo a qualidade de
vida da populagio como um todo. S3o ruas locais com comércio € servigos
incompativeis, funcionando “a titulo precario™, abrindo precedentes para o
estabelecimento irregular de novos comércios e servigos, descaracterizando por
completo essas ruas classificadas como locais. Sdo recuos frontais, laterais e de fundos,
sendo invadidos indiscriminadamente. Muitas vezes, com construgdes de seguranca ¢
estética duvidosas. Freqlientemente, os recuos dessas construgdes possuem mais de um
pavimento e podem obstruir o sol e o vento, comprometendo o saneamento dos imdveis
vizinhos. H4 também a permeabilidade do solo que pode ficar comprometida com o
aumento da taxa de ocupagdo permitida para o local. Sdo reformas em imoveis antigos,
sem que se tenha preocupacdo com a estrutura do edificio, prejudicando a seguranca de
moradores e vizinhos. Sdo oficinas mecanicas e postos de abastecimento de veiculos,
funcionando sem que se tenha a certeza de que as tubulagdes independentes e os
equipamentos necessarios para evitar a polui¢do das galerias pluviais tenham sido
instalados. Sao totens de publicidade, instalados da noite para o dia (um maior que o
outro), sem qualquer preocupacdo em obter uma licenga e principalmente sem nenhuma

preocupagao estética e/ou estrutural. E ainda ha muito mais.

3 Sujeito a cancelamento pela Prefeitura.



Por tudo o que foi relatado, escolhemos a tematica da fiscalizacdo de
obras particulares, devido ao fato de entendermos que a forma como esta atividade se da
atualmente na cidade vem transformando-a mais em um instrumento que contribui para
a degradacdo do que em um instrumento de preservagao da qualidade do espago urbano.
Em Santos, observamos um quadro exemplar da precariedade com que a atividade
fiscalizadora ¢ desenvolvida nas cidades brasileiras em geral, no que diferem muito,
porém, de experiéncias em cidades no chamado primeiro mundo. Além disso, por
trabalharmos no Setor de Aprovagdo e Fiscalizacdo de Obras Particulares da PMS, a
experiéncia e o acesso as informagdes aportaram facilidades a pesquisa, enriquecendo

seus resultados.

Perante tantas irregularidades, uma primeira pergunta se faz: ndo seria,
entdo, a propria legislagdo falha, desatualizada, ndo atendendo as exigéncias e aos
parametros de qualidade do ambiente construido e, portanto, um fator de estimulo a

transgressao?

Muitas vezes, ndo s6 a legislacdo torna-se uma fachada diante dos
interesses especulativos, mas a propria fiscalizacao dessa legislagdo. Freqlientemente o
poder publico municipal faz de conta que nao sabe das irregularidades, porém, as vezes,
até alguma providéncia ¢ tomada diante de alguma obra clandestina ou irregular, a fim
de dar uma satisfagdo a sociedade, quando esta reclama. Tao logo a populacido se

acalma, essas providéncias sdo “arquivadas” e as irregularidades prosseguem.

A legislagdo urbanistica ¢ tratada por uma literatura muito ampla e
completa, no entanto, quase nunca ¢ analisado o cumprimento dessa legislacdo,
especialmente o papel da fiscalizagdo. O problema da desobediéncia ndo ¢ apenas a lei,
pois acreditamos que a falta de verificagdo desse cumprimento seja tdo importante
quanto a existéncia da legislacdo. A analise dessa cultura de desrespeito a legislacao,
que aparenta ser muito antiga em nosso pais, merece uma investigacdo mais

aprofundada, como faremos ao longo da pesquisa.

Sabendo que ¢ o conjunto de interpretagcdes, de medidas e de valores da
sociedade sobre a cidade, enquanto patriménio comum, que pode garantir as condi¢des

adequadas de seguranca, de regularidade e de salubridade das edificagdes, acreditamos
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que o exercicio adequado da fiscalizacdo de obras, por meio da verificagdo do
cumprimento das legislagdes urbanisticas vigentes, podera contribuir para o alcance

dessas condigoes.

Dessa forma, a constatacdo da existéncia dessa lacuna de conhecimento

nos motivou a estudar A Fiscalizacao Publica de Obras Particulares em Santos.

Partindo do pressuposto de que, com uma fiscalizagdo de obras
particulares eficiente, transparente, coerente, contando com a participagdo da populacao
e cercada por estruturas organizacionais que reduzam sua vulnerabilidade aos interesses
dos agentes imobiliarios, a qualidade do espacgo urbano tende a ser melhor. Diante dessa
interpretacdo, o problema ndo ¢ a falta da legislacdo ou suas falhas. Ao contrario, a
questdo que esta subjacente a desordem observada nao s6 nas cidades brasileiras, como
também fora do Brasil, parece residir — ao menos parcela importante dela — na nao

observancia, no descumprimento da legislacdo em vigor.

Dessa forma, reconhecendo que o problema da auséncia efetiva de
fiscalizacdo ndo estd inscrita no plano meramente técnico, logo somos levados a
perguntar: Quais as razdes para o descumprimento das legislacdes urbanisticas? E quais
as razoes para a existéncia de uma fiscalizagdo de obras particulares tdo falha? Sabemos
que sdo questdes sobre as quais ndo se tém debrucado os estudos urbanos. Uma das
razdes para essa lacuna talvez seja o fato de se achar que esse problema ndo tem solugdo
ou que a ele ndo se pode dar a devida importancia por motivos culturais ou em razio da

dimensao politica que o cerca.

O desafio de responder a pergunta acima ndo € pequeno; exige, ao
contrario, descobrir a que condigdes e a que pressdes o processo de fiscalizacdo de
obras particulares estd submetido. Para tanto, tomamos a fiscalizagdo de Santos como
estudo de caso, que nos serve para tentar esclarecer a seguinte questdo: “Como
funciona o Processo de Fiscalizacao Publica de Obras Particulares na Cidade de

Santos”? Essa questdo, por sua vez, inclui outras, tais como:

“Quais os procedimentos que operacionalizam o processo de fiscalizacao

de obras particulares™?



11

“Quais os atores envolvidos neste processo”?

“Quais sao as relacdes com outros setores, dentro da Prefeitura e fora

dela, que sdo desencadeadas no processo de fiscaliza¢dao de obras particulares™?

A hipotese que orienta o trabalho ¢ a de que a fiscalizacdo de obras
particulares, tal como ocorre hoje na cidade de Santos, ¢ um instrumento que tem
favorecido o descumprimento da legislagdo urbana e, portanto, a queda da qualidade de

vida urbana.

Nosso principal objetivo com esta pesquisa ¢ compreender as limitagdes
e as potencialidades que revestem o processo de fiscalizacdo de obras particulares na
cidade de Santos. Responder as questdes levantadas acima pode trazer alguma
contribui¢cdo para a melhoria do setor de fiscalizacdo de obras particulares, promover a
percepcdo da populacdo quanto a importancia da fiscalizagdo e, com isso, revestir a
fiscalizacao de sua devida importancia para a qualidade de vida urbana, reconhecendo
que esta pode atuar mais efetivamente, se ndo na eliminagdo, ao menos na reducdo dos
niveis de desobediéncia a legislacdo urbanistica historicamente praticada nas grandes

cidades brasileiras.

Seus resultados podem trazer elementos de discussdo, de modo a
sensibilizar a populagdo como um todo no sentido de incentivar a mudanga de conduta e
de valores sobre a qualidade do espaco urbano que se expressa, entre outros aspectos, na
introducdo de um sistema de controle que envolva todos os atores inseridos no processo
de fiscalizacdo de obras particulares: agentes do poder publico, empresarios, populagao

em geral, técnicos, fiscais, legisladores etc.

Caso a fiscalizagdo de obras particulares se dé de uma forma
desorganizada, ineficaz, deficitaria, vulneravel aos interesses imobiliarios e privados em
geral, a cidade sofrerd conseqiiéncias graves que a desorganizardo e comprometerdo a

qualidade de vida de sua populagdo e seu espago urbano.

Ao contrario, caso se dé de forma adequada, podera contribuir para a
melhoria da organizagdo espacial da cidade e da qualidade ambiental, estética, funcional

e tecnoldgica das edificacdes, o que se traduz em melhoria da qualidade de vida.
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Como ja mencionado anteriormente, a cidade de Santos estd hoje repleta
de obras clandestinas, com invasdo de recuos frontais, laterais e de fundos, acréscimos
nas taxas de ocupagdo e de aproveitamento, usos incompativeis com as vias € as zonas
da cidade etc., o que compromete o funcionamento eficiente, a seguranga, a salubridade,
a higiene e a estética do espago urbano. A tendéncia ¢ que, diante da auséncia de uma
atuacdo adequada as exigéncias da atividade, por parte do poder ptblico e da sociedade,
esse processo acentue o desrespeito a legislagdo urbanistica, tanto quanto a

desorganizacdo do espaco construido e os riscos dai decorrentes.

E esse problema que pretendemos estudar. Queremos identificar os
procedimentos vigentes delineados pela estrutura organizacional, a forma como a
fiscalizacdo ¢ percebida pelo poder publico, pelos fiscais individualmente e pela
populagdo em geral, as causas para a existéncia de tantas irregularidades e de tanta
ineficacia no Setor de Aprovacdo e Fiscalizagdo de Obras Particulares da Prefeitura
Municipal de Santos, que contribuem para a produ¢do de um espaco urbano cadtico e

irregular na cidade.

Reconhecendo que o desrespeito a legislacdo resulta da concepgdo de
cidade e da acdo de um conjunto diverso de agentes sociais, publicos e privados, de
qualquer categoria social, pretendemos na presente dissertagdo nos concentrar no papel
exercido pela fiscalizagdo municipal de obras para aumentar esse desrespeito e essa
descaracterizagdo da qualidade do ambiente construido de Santos. Com base em
experiéncia profissional, estimamos que a responsabilidade seja grande e, portanto, com
este trabalho, temos a intencdo de propiciar elementos que estimulem mudangas de
conduta, apontando as deficiéncias do Setor de Fiscalizacdo de Obras da Prefeitura de

Santos e as razdes para sua persisténcia.

Para responder as questdes levantadas, a pesquisa baseou-se em trés
conjuntos de informacgdes: primeiramente, revisao bibliografica centrada em estudos em
torno do espacgo urbano, em politicas publicas e em legislacdo; em seguida, matérias de
jornal, obtidas a partir de pesquisa no jornal “A Tribuna” de Santos e no Didrio Oficial
do Municipio, em busca de registros sobre o tema fiscalizacdo de obras particulares,
dando énfase as Leis de Anistia e, finalmente, dados quanto a estrutura e ao

funcionamento do proprio Departamento de Obras Particulares da PMS, com a
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finalidade de analisar a eficiéncia e a competéncia da fiscalizacdo. Foi também realizada
uma entrevista com um ex-funciondrio da fiscalizagdo da PMS, a qual permitiu

introduzir a percep¢ao de um especialista sobre o funcionamento da fiscalizacao.

Os resultados da pesquisa serdo apresentados a seguir, reunidos na
presente dissertagdo, que foi estruturada em 4 capitulos, além da conclusdo. O capitulo 1
¢ a presente introdugdo. O capitulo 2 faz uma revisao bibliografica sobre os aspectos da
urbanizagdo, do planejamento urbano e da legislacio urbanistica no Brasil,
principalmente a partir de 1960; o capitulo 3 volta-se para a reconstitui¢do da evolugdo
da produg¢do do espaco urbano de Santos, com énfase na legislagdo urbanistica e em sua
fiscalizagdo; o capitulo 4 apresenta uma leitura do processo de fiscalizagdo na Santos de
hoje, destacando a estrutura da PMS, o fiscal de obras, os procedimentos do processo de
aprovacgado de projeto e de fiscalizagdo estruturado na cidade, as leis de anistia e alguns

efeitos sobre o espago urbano.

Esperamos que os resultados deste estudo auxiliem na construgdo de uma
percepcdo de que a fiscalizacdo de obras particulares deve alcangar um patamar de
visibilidade para a sociedade em geral. Pretendemos subsidiar as municipalidades que
efetivamente desejarem reduzir a vulnerabilidade da fiscalizagdo de obras particulares a
pressoes indesejadas, cuja pratica atualmente se caracteriza pelo desconhecimento, pelas
relacdes de favor, pelas situagdes de corrupgdo etc. que terminam por relegé-la a tal
desprezo, que nem tem sido considerada como objeto de estudo, o que evidencia a

pequena importancia com que tem sido tratada.
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REVISAO BIBLIOGRAFICA SOBRE ASPECTOS DA URBANIZACAO, DO
PLANEJAMENTO URBANO E DA LEGISLACAO URBANISTICA NO
BRASIL
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Capitulo 2. REVISAO BIBLIOGRAFICA SOBRE ASPECTOS DA
URBANIZACAO, DO PLANEJAMENTO URBANO E DA LEGISLACAO
URBANISTICA NO BRASIL

A coexisténcia de trés formas de sociedade, a aborigine, a agraria ¢ a
urbana, faz com que a historia da urbanizagdo do Brasil seja tinica, com caracteristicas

diferentes dos demais paises.

A cidade brasileira de hoje ¢ reflexo da sua historia, do processo politico
e econdmico do qual foi palco e personagem. Sendo assim, grande parte dos problemas

atuais dessas cidades pode ser explicada por meio de sua historia.

A preocupagdo com o Espaco Urbano ¢ um tema ja bastante discutido
por estudiosos e por especialistas, bem como o processo de urbanizacdo brasileira e de
evolucdo da arquitetura. No presente capitulo, procuramos apresentar algumas
contribuicdes desses estudiosos e especialistas para a compreensdao do processo de
urbaniza¢do, com o intuito de iniciar a reflexdo sobre o contexto em que se inscreve a

legislagdo urbanistica’ no Brasil, em geral, ¢ no estado de Sdo Paulo, em particular.

Para tanto, buscamos sistematizar as contribuigdes de autores
representativos’ do conhecimento sobre a tematica, segundo uma periodizagdo definida
por um conjunto de fatores: a condi¢do politico-administrativa do novo territorio, a
dindmica econdmica predominante ¢ a evolugdo das forgas produtivas. Embora muito
controversa, tal periodiza¢do tem sido adotada por diversos autores entre os quais

Nestor Goulart Reis Filho, além de se assentar nos trabalhos classicos de Celso Furtado

* Legislagio urbanistica deve ser entendida aqui como o conjunto de leis acerca da cidade que rege o
direito publico e o direito privado, regula a atividade urbanistica, disciplina a ordenagdo do territorio (uso
e ocupacdo do solo urbano), as areas de interesse especial e instrumentos de intervencao urbanistica. Ex.:
Codigo de Posturas, Plano Diretor, Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, Estatuto da Cidade etc.

> Nestor Goulart Reis Filho (1995 e 1997), Carlos Lemos (2000), Francisco de Oliveira (1982), Flavio
Villaga (1999a), Sarah Feldman (2001), Cibele Taralli (1993), Marta Dora Grostein (1987), Yasuko
Tominaga (1994), Francisco de Paula Dias de Andrade (1966), Candido Malta Campos Filho (1999),
Raquel Rolnik (1986), Ana Cristina Fernandes e Rovena Negreiros (2001), Enaldo Nunes Marques
(1994), Sérgio Buarque de Holanda (1936) e Her6doto Barbeiro (1978).
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e Caio Prado Junior. Assim, abordaremos: o periodo colonial, o ciclo do ouro, o século

XIX e a republica.

Entre as inimeras contribuig¢des disponiveis na literatura brasileira, tendo
esta periodizacdo em mente, destacamos primeiramente trabalhos que relacionam a
produgdo do espaco com a producdo da riqueza no pais, desde o periodo colonial até os
dias atuais. Nessa linha, situa-se o trabalho de Reis Filho (1995 e 1997), que, em sua
série sobre urbanizacdo e urbanismo, nos Cadernos de Pesquisa do LAP® — USP,
preocupa-se em efetuar uma periodizacdo da historia da urbanizagdo brasileira, dando
énfase na relacdo com o momento econdmico e politico do pais e na participagdo do
profissional de formacdo em arquitetura e urbanismo nesse processo de urbanizagdo —
sua participacdo e contribuicdo ao planejamento urbano, ao processo de tomada de
decisdes envolvendo a cidade e sua expansdo. Reis Filho ainda aponta os principios
reguladores e as instituigdes responsaveis por sua implementagdo no ambito da politica
urbana do Brasil, porém n3o comenta como se deu a fiscalizagdo desses principios

reguladores ao longo do tempo.

Em seguida, Lemos (2000), que procura relacionar o “café” com o
“urbano” e com as transformag¢des ocorridas na cidade em funcdo da economia cafeecira

no final do século XIX e inicio do XX.

E, finalmente, Fernandes e Negreiros (2001), que desvendam a
configuracdo da rede urbana do pais, enfatizando a investigacdo da emergéncia de novas
politicas ocorridas na geografia econdmica brasileira tanto quanto as novas
“espacialidades”, decorrentes das transformagdes em curso, a partir do fim do chamado

periodo desenvolvimentista.

Sob outro enfoque, complementar aos anteriores, realgamos Francisco de
Oliveira (1982), que, em seu artigo “O Estado e o Urbano no Brasil”, procura discutir,
como o proprio nome do texto ja revela, as relacdes entre o Estado e o Urbano. Aborda
essas relagdes a partir dos conceitos de divisao social do trabalho, de relagdes sociais de

produgdo e de espago urbano.

® O LAP - Laboratério de Estudos de Urbanizagdo, Arquitetura e Preservacéo, foi criado em 1992, para
acolher um conjunto de projetos de pesquisa de professores do Departamento de Historia da Arquitetura
da FAU-USP.
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Na 4area especifica da questdo do planejamento e da legislagcdo
urbanistica, merecem aten¢do os trabalhos de Grostein (1987) e Taralli (1993). A
primeira relata a contribui¢do dessa legislagdo para a transformacdo da cidade, enquanto
a segunda concentra-se nas relagdes entre a produgdo e a implantagdo da habitacdo e as
transformagdes ambientais na cidade de Sao Paulo, do ponto de vista dessa legislacao

urbanistica e também da edilicia.

Francisco de Paula Dias de Andrade (1966), em sua tese apresentada a
Escola Politécnica da USP, apresenta subsidios para o estudo da influéncia da legislacdo
na ordenacdo, na estrutura das cidades e na morfologia da arquitetura urbana das
cidades brasileiras. Apresenta uma série de legislagdes, periodizadas desde o Brasil-
Colonia até a primeira metade do século passado, comentadas, relacionadas com o
momento historico brasileiro e mundial e sua influéncia no ambiente urbano, porém nao

faz uma analise da fiscalizagdo dessas legislagdes.

Feldman (2001) também aborda a legislacdo: analisa a produgdo recente
no campo da histéria da legislacdo urbanistica no Brasil, procurando detectar avangos e
limites para a reflexdo sobre desenvolvimento urbano e praticas urbanisticas. Em seu
artigo, cita autores, como Nestor Goulart Reis Filho, Francisco de Paula Dias de

Andrade, Raquel Rolnik e Marta Dora Grostein, aqui pesquisados.

Rolnik (1986), em seu texto “Sao Paulo na virada do Século: o Espago ¢
Politico”, relata a passagem de um Estado imperial escravocrata para a Republica do
trabalho assalariado na cidade de Sdo Paulo. Estuda as relacdes da nova classe de
trabalhadores com o Espago Urbano. Aborda assuntos, como a hierarquizagao do
espaco, os corti¢os, o centro da cidade e a rua como palco de manifestacdes populares e

politicas.

Finalmente, Villaga (1999a) comenta a histéria do planejamento urbano
no Brasil, dividindo-a em trés periodos: de 1875 a 1930, de 1930 a 1990 ¢ de 1990 ¢ a
década de 1990.

Serviu-nos como pano de fundo o livro de Herodoto Barbeiro (1978),
ilustrando o momento historico das diversas épocas enfocadas, e as “Notas de Aulas”

ministradas por Ricardo Siloto da Silva (2001), nas quais este aborda a intervengdo do
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poder publico no ambito municipal, desde a Republica Velha até o inicio do século

XXI.

Uma primeira constatacdo, que destacamos a partir das contribuicdes
mencionadas, ¢ a importancia das condi¢des socio-politico-econdmicas, predominantes
em cada momento histérico, para a produgdo do espago urbano brasileiro, porém

observamos que existe uma lacuna de conhecimento quanto a fiscalizacdo das

legislacdes urbanisticas.

No Periodo Colonial, quando o pais estava submetido a metropole
portuguesa, as cidades tiveram sua origem nas feitorias, na necessidade de prote¢do da
terra contra os invasores (capitanias hereditarias e fortalezas) e também na exploracao

de produtos, como o pau-brasil e a cana-de-agucar (engenhos).

Nesse periodo, assistimos a primeira contribui¢do as normas edilicias e a
regularidade dos tragados das ruas, com a presenca dos engenheiros militares, enviados

de Portugal para defini¢dao dos limites nas fronteiras brasileiras.

Posteriormente, durante o Ciclo do Ouro, tiveram maior desenvolvimento
as cidades com potencial de riquezas minerais, mas também tiveram crescimento as

cidades litoraneas que serviram como apoio a essa economia.

Durante todo o Periodo Colonial, as cidades e a legislagao urbanistica

seguiram os modelos portugueses.

Com a vinda da familia Real portuguesa para o Brasil, no inicio do
século XIX, bem como com a abertura dos portos ¢ também com a independéncia do
pais, a urbanizacdo das cidades tornou-se mais intensa, € passamos a contar com a
influéncia francesa e inglesa, além de legislagdes urbanisticas proprias elaboradas no
pais. Nessa época, tivemos a introducdo de novos valores culturais, com o acesso a
novas técnicas e a materiais construtivos, possibilitados pelas importagdes. A partir dai,

a antiga estrutura urbana colonial passaria por mudangas significativas.

Com a proclamagdo da Repulblica, observamos uma intensa
transformag¢do do espago urbano, particularmente em Sao Paulo, em funcdo da

economia cafeeira e da industrializacdo, que vao estimular a urbanizacdo. Com esta,
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avolumam-se os efeitos das grandes aglomeragdes populacionais sobre a saude publica,
exigindo a implantacdo de uma legislacdo sanitaria, a fim de conter as pestes, de
codigos de posturas e de planos de melhorias urbanas. A evolu¢do da economia
brasileira, a partir dai, vai se concentrar na industrializacdo, o que s6 realgard a
importancia e o crescimento das cidades, estimulando as obras de infra-estrutura, o
éxodo rural e, mais tarde, o surgimento do automével com fortes influéncias na

transformagao do espago urbano.

Como lembra Marques (1994), o periodo entre o inicio do Estado Novo
(1937) até o golpe militar de 1964 ¢ caracterizado pelo segundo momento de
industrializacdo do pais, entdo, com a incorporacdo de capitais externos, com o
adensamento das areas centrais das maiores cidades, com a expansao periférica e com a
metropolizagdo das cidades de Sdo Paulo e Rio de Janeiro. E o periodo dos Planos
Diretores (Belo Horizonte, Goidnia, Volta Redonda, Porto Alegre, Londrina) e que

culminaria com o concurso para a nova Capital Federal, no Planalto Central.

Nos anos 1940 e 1950, a elevagdo dos gabaritos urbanisticos impos a
existéncia de um recuo no andar térreo para os edificios, constituindo uma faixa de
passeio coberta pelos prédios, recuperando uma tradicio do urbanismo ibérico. A
arquitetura passava a ser determinada e integrada pelo urbanismo. Da mesma forma, a
propriedade privada do solo urbano era integrada ao espago publico. Rompia-se uma
tradicdo colonial, segundo a qual, o alinhamento das vias era fundamental para

defini¢do da propriedade privada do solo urbano.

O periodo de 1945 a 1964 pode ser caracterizado, segundo Silva (2001),
como o da “quase democracia”. Nesse periodo, o planejamento ocorreu de forma mais
descentralizada. As instituicdes federais receberam metas muito genéricas e
implementaram seus proprios planos. O modelo tornou-se mais setorial com politicas
nacionais e regionais. As intervencdes urbanisticas passaram a ter um carater mais

funcionalista, com maior eficiéncia, sendo Brasilia um exemplo.

Para Grostein (1987), a década de 1950 marcou o inicio de um novo
modelo econémico de desenvolvimento industrial adotado pelo pais. Na cidade de Sdo

Paulo, esse estagio foi marcado pela implantacdo e pelo desenvolvimento do parque
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industrial, ligado a implantagdo da industria pesada, em que se destaca a
automobilistica. O mercado de trabalho existente na cidade passou a atrair populagdes
de outros estados, que ndo encontraram outro local para fixar residéncia, sendo nas
periferias da capital. Ainda nessa década, o assentamento residencial das classes
populares, em loteamentos precariamente executados ou clandestinos, foi um fato que
se disseminou sobremaneira. Configuraram-se bairros periféricos, conhecidos como
vilas ou jardins operarios, que se constituiam freqiientemente em bairros clandestinos ou

irregulares.

O governo do Presidente Juscelino Kubistchek (1956/1960) teve como
meta acelerar o processo de acumulacdo, aumentando a produtividade dos investimentos
existentes e aplicando novos investimentos em atividades produtivas, principalmente
industriais. Nesse periodo, caracterizado por politicas desenvolvimentistas, com énfase
nas industrias de bens de capital e consumo durdvel, foram também estabelecidos
incentivos aos setores privados internos e externos, além de implementacdo de

investimentos publicos nas areas de transporte e de produ¢do de energia.

Para Reis Filho (1995b), o governo Kubistchek tinha um discurso
politico nitidamente nacionalista, porém as diretrizes adotadas atendiam a dois objetivos
contraditéorios. De um lado, grandes investimentos orientados para regides
marginalizadas pelo desenvolvimento, no nordeste e no Brasil central. De outro,
estimulos para mobilizacdo de grandes capitais nacionais e estrangeiros, para
implantacdo de projetos que visavam, sobretudo, a consolidacdo do parque industrial,
concentrado nas regides economicamente hegemodnicas do centro-sul. Para o nordeste,
foi criada a SUDENE — Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste, dirigida
por Celso Furtado, voltada a industrializagdo da regido. Para o Brasil central, foi
elaborado o projeto de interioriza¢do da sede do governo federal, que ndo se limitava a
constru¢do da cidade de Brasilia, mas abrangia um conjunto de obras de infra-estrutura,
que deveria viabilizar a interioriza¢do de padrdes mais avangados de organizagdo
econdmica, o que de fato ocorreu. Os dois projetos implicavam atos publicos de
confianga ndo s6 na capacidade dos profissionais brasileiros e na agdo empresarial, mas
também na capacidade das camadas de baixa renda de reagirem positivamente aos

estimulos das mudangas sociais e dos projetos de desenvolvimento, no entanto, a grande



22

empresa ¢ a regido sudeste concentram a maior parcela dos beneficios das agdes
governamentais. Ao final do governo, ja era clara a hegemonia destas na economia

brasileira, com destaque para a grande empresa multinacional.

Expressando essas transformacdes, Fernandes e Negreiros (2001)
lembram que a intensa urbaniza¢do ocorrida ndo resultou de uma mera fusdo de
pequenas vilas, ligadas a expansdo da fronteira agricola. Apesar de os centros com
menos de 20.000 habitantes serem responsaveis por quase 95% da rede urbana em 1950
e 94% em 1960, o crescimento dos grandes centros no total do sistema ¢ o fato mais
relevante. Entre 1950 ¢ 1960, 31 cidades tinham mais de 100 mil habitantes, dentre as
quais, seis tinham 500.000 habitantes ou mais e duas tinham um milhdo ou mais. No
que diz respeito as novas cidades, a criacao de Brasilia no Centro-Oeste, em 1960, junto
a implantagdo de infra-estrutura de transporte, de energia e de comunica¢do naquela
regido, na década de 1970, foi responsavel pela significativa expansao da urbanizacdo
no interior do pais, como parte de uma estratégia para mudar as fronteiras agricolas em

direcdo ao oeste.

Nesse momento, a infra-estrutura existente nas grandes -cidades,
argumenta Campos Filho (1999), tornou-se insuficiente, devido ao rapido e intenso
adensamento que o processo de industrializagdo e de interiorizagdo provocou e, por isso,
tornou-se necessaria a troca por outra de maior capacidade. Para Campos Filho (1999),
o canal de distribuicao de favores vai operar no sentido de influir para que a destinagao
dos recursos reservados as cidades sejam os bairros que ja tinham uma infra-estrutura
completa. Por outro lado, continua o autor, o surgimento da classe média urbana, que
exigiu um controle do crescimento dos aluguéis residenciais a partir de 1942, acabou
reduzindo os ganhos nesse ramo imobilidrio. Dessa forma, os investidores passaram a
dar importancia a criagdo de estoque de terra vazia dentro das cidades ou nas zonas de
expansdo urbana, por ser ofertada em grande volume e por ndo haver controle
governamental sobre o montante dos seus ganhos. A especulagdo imobilidria, com esse
tipo de terreno, avolumou-se a ponto de, atualmente, nas cidades brasileiras de médio e
grande portes, cerca da metade do espaco utilizavel para fins de edificacdo estar vazia,

estima o autor. Seus proprietarios nada precisavam investir em melhorias urbanas, e



23

bastava aguardar a cidade crescer, o governo investir € os demais proprietarios

construirem edificagdes, para auferir valorizagdes significativas sobre seus terrenos’ .

Essa demanda por terrenos provocou, segundo Campos Filho (1999), um
supercrescimento das cidades, tanto vertical como horizontalmente. O pre¢o mais alto
da terra urbana fez com que empresarios imobiliarios, para dilui-lo, buscassem cada vez
mais a reducdo da cota-parte dos terrenos, ou seja, fez com que os edificios subissem
em altura. Essa superverticalizacdo, quando nao contida por lei de zoneamento e por
gabaritos maximos, provoca a saturagdo e o congestionamento dos servigos urbanos da

area, exigindo a sua substitui¢ao por outros de maior capacidade.

No periodo dos mandatos de Janio Quadros e Jodo Goulart (1961/1964),
as crises politica e econdmica se instauraram. Silva (2001) destaca que naquele
momento continuou a expansao rapida das cidades, com aglomeracao das unidades
produtivas, a ampliacdo dos servigos de apoio, o crescimento dos fluxos de bens e de
pessoas, demandando, conseqiientemente, investimentos em sistemas Vviarios € em
transportes, que foram, entdo, privilegiados. Para a priorizagdo desses investimentos,
deve-se registrar que também contribuiu a articulagdo comercial do pais, € que a
industrializacdo das décadas anteriores havia, enfim, impulsionado a configura¢do de
um mercado unificado no pais, exigindo, portanto, meios de transporte e de

comunicacao.

Em paralelo, como Oliveira (1982) relata, no pds-1964 o
desmantelamento da organiza¢do economica e politica das classes trabalhadoras tornou-
as, na verdade, agentes sem voz dentro da estrutura politica brasileira e excluidas do
aparelho de Estado. Sem a organizac¢do econdmica e politica das classes trabalhadoras, o
Estado passa, desse ponto de vista de investimentos e do gasto publico, a atender,

sobretudo, as demandas das classes médias que estdo nas cidades. Cria-se, assim, o

7 Essa pratica acontece até os dias atuais. Porém, com a Lei Federal n® 10257/2001, mais conhecida como
Estatuto da Cidade, aprovada em julho de 2001, essa pratica passa a contar com um limite legal, pois ¢
previsto, em seu artigo 5°, o parcelamento, a edificagdo ou a utilizagdo compulsorios para iméveis
urbanos subutilizados ou ndo utilizados. Sobre esses grandes vazios urbanos que nio t€ém ocupagdo
alguma, o Estatuto da Cidade permite aos municipios cobrar o IPTU (Imposto sobre a Propriedade Predial
e Territorial Urbana) progressivo no tempo, como determina seu artigo 7°. Caso o proprietario ndo quite
seu débito junto a prefeitura, no prazo de cinco anos, o executivo municipal terd o direito de desapropriar
o imovel e de indenizar o proprietario com pagamento em titulos da divida publica.
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paradoxo de que uma cidade como Sao Paulo, cujo orcamento na época era o terceiro do
pais, depois do proprio orgamento da Unido e depois do orgamento do Estado de Sdo

Paulo, foi incapaz de atender as demandas das classes sociais mais baixas.

Reis Filho (1995b) relata que, com as mudangas politicas da década de
1960, fortalece-se o recém-criado Ministério do Planejamento, mas a colaboracdo dos
arquitetos e dos engenheiros foi dispensada e/ou subordinada aos tecnocratas do
planejamento econdmico. Para o projeto governamental, eram mais importantes os
financistas e os administradores de empresa. Em lugar de agdes orientadas para a
reducdo efetiva do déficit habitacional, o governo criou um banco para financiamento
das empresas de construgdes habitacionais, que se voltaram prioritariamente para obras
destinadas as camadas de renda média alta e, mais tarde, também para obras de infra-
estrutura. Assim como nem de longe suas metas chegaram a ser cumpridas, também os
padrdes habitacionais, adotados pelo BNH — Banco Nacional de Habitagcdo -
obedecendo a critérios que ja haviam sido abandonados por outros paises, ndo chegaram
a criar condigdes para contribui¢cdes profissionais mais sérias, entretanto, na mesma
década, foi criado um 6rgdo para financiar a elabora¢do de planos diretores para os
municipios. Foi um periodo fértil na produgdo de documentos, com resultados quase

nulos em termos praticos.

Marques (1994) argumenta que esse orgdo, o SERFHAU — Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo - foi criado em 1964, com o objetivo de enfrentar a
intensificagdo da urbanizagdo, ou seja, prestar assisténcia técnica as prefeituras,
estabelecer normas, promover pesquisas, formar técnicos relacionados com o
planejamento urbano. Os municipios que nao se adaptassem as normas do SERFHAU
ndo poderiam receber quaisquer recursos financeiros do governo federal, no entanto, o
SERFHAU teve imensas dificuldades em atingir seus objetivos, especialmente no que
se refere a formacdo de equipes qualificadas de planejamento nas prefeituras, uma vez
que os planos eram preponderantemente contratados junto aos escritérios privados, nao
alcancavam qualquer efeito na solucdo dos problemas municipais, nem permitiam a
acumulacdo de conhecimento e de qualificacdo pelas equipes técnicas do poder publico

local. Ao final de uma continuidade de conflitos com o BNH, o 6rgdo que detinha o
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controle sobre os recursos disponiveis para as politicas urbanas, o SERFHAU foi,

enfim, extinto em 1973.

Mesmo tendo sido extinto tdo cedo, ndo podemos deixar de reconhecer
que o SERFHAU contribuiu para a formagao de quadros técnicos e para uma cultura de
planejamento ao menos nas grandes cidades. Entretanto, como sustenta Reis Filho
(1995b), embora planos de grande envergadura tenham sido realizados para as grandes
cidades, a criagdo de oOrgaos locais dedicados ao planejamento urbano, aos projetos
urbanisticos e mesmo a administragdo das respectivas regides metropolitanas nao
assegurou o comprometimento das chefias de poder com as diretrizes técnicas e com
seu conteudo programatico. A contribuicdo dos profissionais de urbanismo era, assim,
reduzida a um mero servigo burocratico, incapaz de alterar as relagdes do tecido urbano,
em relagdo a apropriacdo, a ocupacdo, a construcdo e ao uso de espago urbano. O
maximo que as equipes de urbanismo conseguiram foi a melhoria no desempenho dos

sistemas ja solidamente estabelecidos.

Nao por outra razao, e apesar de estar em vigor o regime autoritario, este
nao se manifestou forte o suficiente para enquadrar interesses em torno da acumulacao
imobilidria em limites bem delineados, em fun¢do da qualidade do ambiente construido.
Ao contrario, o que se observou foi o forte crescimento de promotores imobiliarios nas

grandes cidades brasileiras nesse periodo.

Silva (2001) relata que a Constituicdo de 1967 (com a Emenda
Constitucional de 1969) manteve a autonomia municipal pela elei¢ao direta de prefeito,
vice-prefeito e vereadores; pela administracdo propria, no que se refere ao peculiar
interesse do municipio; pela decretacdo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e
aplicacdao de sua renda; pela organizacdo dos servigos publicos locais, porém tornou
obrigatéria a nomeacgdo dos prefeitos das capitais, das estancias minerais ¢ dos
municipios declarados de seguranca nacional. No campo financeiro, discriminou os
impostos municipais, reduzindo-os a impostos sobre propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) e sobre servigos (ISS). Manteve a faculdade de instituir taxas e
contribuicdes de melhoria; proibiu que se tomasse como base da taxa o mesmo
elemento que tivesse sido base para o imposto; vedou ao Estado e aos municipios o uso

de empréstimos compulsérios e criou restricdes a endividamento, externo e interno,
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sujeitando-o ao aval do Senado Federal. Concedeu ao municipio a participacdo no FPM
— Fundo de Participa¢do dos Municipios, no imposto sobre lubrificantes e combustivel,
no imposto sobre energia elétrica, no imposto sobre minerais € no imposto sobre
circulagdo de mercadorias — ICM. Acabou gerando uma grande disparidade entre os
municipios industrializados e os de atividade predominantemente agricola, ao atribuir

percentagem fixa e uniforme de 20% na participacdo do ICM.

Marques (1994) conta que, em 1967, o Estado de Sao Paulo, através de
legislagdo especifica, criou o CEPAM - Centro de Estudos e Pesquisas de
Administragdo Municipal - que impedia a alocacdo de recursos do governo estadual aos
municipios que ndo tivessem elaborado os seus Planos Diretores. Em 1969, tal
obrigacdo foi ampliada, induzindo os municipios a manterem estruturas permanentes de

planejamento.

Fernandes e Negreiros (2001) afirmam que as correlagdes entre a
concentragdo industrial e a urbanizacdo comegaram a decrescer, apds a metade dos anos
1970, quando as ag¢des do governo federal que se seguiram ao “choque” do petréleo,
previstas no II PND, contribuiram para a redugdo das diferengas regionais. A
distribuicdo regional dos investimentos realizados associados a agroindustria e as
atividades baseadas em recursos naturais propiciaram estimulos adicionais para a

interioriza¢ao da urbanizacao.

Afirmam também que havia na época nove regides metropolitanas® que
conjuntamente respondiam por cerca de 54% do montante da populagdo urbana do pais,
em cidades com mais de 50.000 habitantes. O grau de urbanizagdo havia alcancado
55,9%, resultante de um crescimento médio da populag¢do urbana a uma taxa de 5,4% ao
ano. Considera-se que o aumento vegetativo e os fluxos rural-urbanos da populagdo
resultaram ndo somente mais cidades, mas uma populagdo urbana maior, o que revelou
a importancia dos centros médios e grandes ao final da década, especialmente nas areas
metropolitanas. Essa tendéncia refletia a capacidade memoravel do pais em suprir novas
ocupacgdes, de acordo com as mudancas estruturais de sua economia numa dimensao

suficiente para descaracterizar, ao menos naquele momento, a chamada “inflagdo

% S30 elas: Belém na Regido Norte; Recife, Salvador e Fortaleza na Regido Nordeste; Sao Paulo, Rio de
Janeiro e Belo Horizonte na Regido Sudeste; Porto Alegre e Curitiba na Regido Sul.
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urbana” que caracteriza o processo de urbanizagdo de muitos paises em
desenvolvimento. Apesar de a urbanizacdo ocorrer mais rapidamente do que a
industrializacdo, esta ultima foi suficiente, embora num curto periodo, para oferecer
empregos, maiores salarios e melhores oportunidades, ainda que atraisse fluxos imensos
de individuos provenientes das areas rurais. Desse modo, a industria, juntamente com as

cidades, provia o suporte necessario para a integragdo do mercado doméstico.

O crescimento acelerado das cidades, vai aprofundar especialmente os
problemas urbanos, de tal maneira que o governo ¢ convencido da necessidade de criar
ou de ampliar estruturas de planejamento. Tominaga (1994) recorda que, em 1979, a
Comissio de Areas Metropolitanas e Politica Urbana (CNPU), criada em 1974,
juntamente com o II Plano Nacional de Desenvolvimento, transformou-se no CNDU —
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano. Era o inicio do planejamento urbano

no Brasil. Nessa época, foram elaborados inumeros Planos Diretores.

Villaga (1999a) relata que, também em 1979, foi aprovada a Lei Federal
n® 6766/79 que regulamenta os loteamentos, também conhecida por Lei Lehmann.
Comenta que se trata de uma lei especificamente espacial e que ,por isso, estd proxima
ao planejamento urbano, porém ndo garante a organizacdo do espago urbano, pois

refere--se aos loteamentos individuais e ndo ao conjunto deles.

Por outro lado, Oliveira (1982) chama a aten¢do para o fato de que o
urbano, no comecgo da década de 1980, no Brasil, foram as classes médias, isto €, as
cidades foram, por exceléncia, a expressao urbana da nova estrutura de classes. O peso
das classes médias emergiu com enorme forca, tendo em vista o tipo de organizagao que
o capitalismo nacional, associado ao internacional, criou com novas demandas de
consumo, sO viabilizadas com o crescimento das classes médias dentro da sociedade
brasileira, em detrimento do atendimento das necessidades basicas das classes

populares.

Para Fernandes e Negreiros (2001), as disparidades sociais e espaciais,
sobre as quais as décadas passadas foram construidas, com a intervenc¢do conjunta das
acdes governamentais e dos interesses privados, foram as bases para a crise dos anos

1980. Ironicamente, enquanto a crise fluia durante esses anos, um contexto de
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organizacdo social, em prol da reconstrucdo das institui¢des democraticas do pais,
crescia, e o regime militar viria a se extinguir em 1985. O debate sobre os direitos
democraticos e a justi¢a social dominou o cendrio politico nacional por alguns anos
durante a redagdo do que seria a nova Constitui¢do do pais. Entre outros principios, esta
ultima havia contemplado os direitos extensivos ao trabalho, a descentralizagao da
gestdo publica, concedendo maior poder de decisdo aos municipios, que passam a ser
entes federativos autonomos, e o carater social da propriedade privada. Este Gltimo
significa dar suporte as reformas agraria e urbana, através de novos instrumentos legais
para implementagdo da justica social em torno da propriedade, tanto na cidade quanto

no campo.

Silva (2001) argumenta que a Constitui¢do de 1988 integrou o municipio
a federacdo enquanto entidade de terceiro grau. Ampliou a autonomia municipal em trés
aspectos: politico, administrativo e financeiro. Outorgou ao municipio o poder de
elaborar sua propria Lei Organica e extinguiu a nomeagdo de prefeito para quaisquer
municipios. Na competéncia privada municipal, passa a estar a de “legislar sobre
assuntos de interesse local”, que ¢ de maior precisdo que “peculiar interesse” até entdo

utilizada.

No inicio dos anos 1990, Villaga (1999a) lembra que a determinagdo
constitucional forgou varias cidades brasileiras a voltarem a elaborar ou a revisar planos
diretores. Algumas, como S3o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Porto Alegre,
aproveitaram a oportunidade para introduzir no novo plano dispositivos coerentes com
principios de justica social e temas da reforma urbana previstos pela Constituicdo, como
o coeficiente de aproveitamento unico e igual a um, para toda a cidade’. Associadas a
esse dispositivo estavam as idéias da “concessao onerosa do potencial construtivo” e da
criagdo do Fundo Municipal de Urbaniza¢do. Outros dispositivos inovadores foram a
regularizacdo fundiaria, a urbanizacdo de favelas e as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), entretanto um poderoso instrumento de reforma urbana, o IPTU
progressivo no tempo, tornou-se objeto de grande polémica juridica, em torno da

exigéncia ou ndo de lei complementar para sua aplicagdo, o que vai ser concretizado

? O chamado “Solo Criado”.
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apenas treze anos depois da promulgacdo da Constituicdo, com o Estatuto da Cidade,

em 2001.

Villaga (1999a) afirma que, durante as décadas de intenso crescimento
industrial, o crescimento da riqueza do pais, com a concentracdo e com a centralizagdo
crescentes do capital, exigiu obras cada vez mais gigantescas, ¢ as de embelezamento
dificilmente teriam justificativa suficiente para consumir recursos vultosos. Passou-se,
portanto, da “cidade bela” para a “cidade eficiente”, da cidade do consumo para a
cidade da producdo. Em ambas, entretanto, o interesse imobilidrio esteve sempre

fortemente presente, estreitando os limites da fiscalizacao.

Para Silva (2001), na década de 1990, observou-se uma tendéncia a
politizacdo da atividade de planejamento como um instrumento de democratizagdo da
gestdo. O planejamento urbano passou a ser uma pratica inserida num processo
abertamente politico, ao introduzir e ao revelar, ao longo do processo de elaboracido do
plano, o jogo de contradi¢cdes em torno da terra e da propriedade imobilidrias urbanas,
por meio da participacdo da populagdo. Com a criagdo de canais de participagdo,
comecam a se explicitar as contradigdes de interesses e as necessidades que seriam
contempladas no plano, alterando significativamente o seu processo decisorio, quando

comparado ao processo praticado no periodo militar.

Em julho de 2001, foi aprovada a Lei Federal n® 10257, mais conhecida
como Estatuto da Cidade, como ja mencionamos anteriormente, que regulamentou os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, relativos as diretrizes gerais da politica
urbana. Essa lei estabelece referéncias de ordem publica e de interesse social que devem
regular o uso da propriedade urbana, em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-

estar dos cidaddos, bem como do equilibrio ambiental.

Em seus artigos 36 e¢ 37, prevé que uma lei municipal definird as
atividades e os empreendimentos privados ou publicos em area urbana, que dependerao
de elaboracao de estudo prévio de impacto de vizinhanga (EIV), para obter as licencas
ou autorizagdes de construcdo, de ampliacdo ou de funcionamento a cargo do Poder
Publico Municipal. A idéia subjacente ao EIV ¢ ampliar a discussdo acerca dos efeitos

positivos e negativos de empreendimentos ou atividades a serem implantados em uma
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determinada area da cidade, junto com a populagdo residente nessa area € em suas

proximidades. Nesse sentido, a analise deve incluir, no minimo, as seguintes questdes:

e Adensamento populacional;

e Equipamentos urbanos e comunitarios;

e Uso e ocupagdo do solo;

e Valorizacdo imobilidria;

e Geragdo de trafego e demanda por transporte publico;
e Ventilagdo e iluminagao;

e Paisagem urbana e patrimonio natural e cultural.

Embora o Estatuto da Cidade tenha varias diretrizes e varios
instrumentos de politica urbana, dando a impressdo de que todos os setores foram
contemplados, temos que lembrar que os municipios terdo que adequar suas legislagdes

a essa nova lei, incorporando todos os seus instrumentos.

A lei recomenda que essa adequagdo deva ser efetuada juntamente com a
populagdo e com associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade,
entretanto, como se pode perceber, entre as questoes destacadas pelo legislador, ndo
consta a preocupacdao com a fiscalizagdo da observancia das legislagdes urbanisticas
vigentes. Mesmo a legislagdo urbana mais recente e avancada do pais, sensivel a fungao
social da propriedade e a participacdo da populacdo nos processos decisorios, ndo se
refere ao problema da fiscalizagdo, talvez expressando a menor importincia que a

sociedade parece lhe atribuir na producgdo do espaco das cidades brasileiras.

Ademais, como observa Campos Filho (2003), em vez de significar
necessariamente um avango, o EIV, por depender de regulamentagdo especifica de cada
municipio, pode abrir oportunidades para exce¢ao, com a chancela de uma lei

complementar:

“E substituir a norma geral, igual para todos, pelo estudo casuistico
capaz de legitimar o favor para os amigos e a persegui¢do para os inimigos. E o pior
clientelismo em agdo. E criar ambiente propicio para a corrupgdo” (Pag. 156).
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Até a presente data, ainda ndo constatamos grandes transformagdes no
espago urbano em fungao da aprovacdo do Estatuto da Cidade. A lei ainda esta passando
por um processo de divulgagdo de seu conteido no meio administrativo e politico das

varias cidades da Nagao.

E importante a revisdo da evolugdo histérica feita aqui, pois é através
dela que poderemos compreender o espago urbano presente no Brasil, principalmente
quanto a sua estrutura, ao seu comportamento, ¢ principalmente as suas transformagoes,
oriundas do processo de fiscalizacdo publica de obras particulares, embora tenhamos
constatado que os diversos autores estudados ndo mencionam a fiscalizagdo da
legislagdo urbanistica € nem, ao menos, tratam-na como uma problematica na evolugao
do espago urbano. A existéncia de legislagdo urbanistica ndo ¢ garantia de uma boa

qualidade de vida.

A desobediéncia a legislagdao ¢ um fato comum, histérico na produgio do
ambiente construido. Essa desobediéncia causa, normalmente, situacdes de degradagdo

da qualidade do ambiente construido pela habitacao. Como afirma Grostein (1987):

"0 Estado sempre contou com algum instrumento de controle
aprimorando no decorrer do século passado, mas sempre também ocorreu o contrario:
a desobediéncia as normas estabelecidas, gerando situa¢oes irregulares ou
clandestinas” (Pag. 55).

Tominaga (1994) toca na questdo da fiscalizacdo, ao buscar relacionar as
transformagodes ocorridas no espaco construido da cidade ¢ o ndo cumprimento da

legislacdo urbanistica incidente. Para a autora:

“Contraditoriamente, a legislagdo é feita, porém, ndo é cumprida. Ela é
apenas uma fachada. Os interesses reais da comunidade estdo subordinados ao
interesse das classes dominantes. O processo de ocupagdo e de produgdo da cidade sdo
resultado dos processos economicos por que passa a Nagdo” (Pag. 144).
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Cibele Taralli (1993) também aborda a questdo da legislagao urbanistica.
Relata as relagdes entre a produgdo e a implantagdo da habitagdo e as transformagdes
ambientais na cidade de Sdo Paulo, do ponto de vista dessa legislagdo urbanistica e
também da edilicia. Recordando que somente no século XX é que as Leis Francesas
incorporaram a visdo sanitarista para a organizacao das cidades, a autora observa que,
no Brasil, em 1903, o Ministério Brasileiro do Interior estabeleceu o Regulamento
Sanitario com regras sobre o abastecimento de agua potavel, a evacuagdo das dguas
servidas e pluviais, a profilaxia das doencas contagiosas. Nota que esse regulamento

tratava ainda superficialmente a regulamentacao das construgdes:

"A imposi¢do de maiores exigéncias quanto a iluminagdo, insolagdo e
ventilagdo natural e o pé direito dos compartimentos, originam inumeros casos de
desobediéncia as normas, por parte dos construtores e proprietarios, alimentando as
divergéncias entre o direito privado e o publico” (Pag. 26).

\

Portanto, com os primeiros casos de desobediéncia a legislacdo
urbanistica no comeco do século XX, quando passam a ser impostas novas regras
sanitaristas necessarias naquela época, a fim de impedir surtos epidémicos, como da
variola e do tifo, constatamos que essa pratica de ndo observancia da legislacao ¢ antiga
na histdria urbana brasileira, porém essa desobediéncia ndo ¢ antiga s6 em nosso pais,
porque data da Antigiiidade, segundo Jean-Louis Harouel (1990). Em seu livro sobre a
histéria do urbanismo, o autor aponta que, ja na Idade Antiga, as autoridades
demonstravam reconhecer a necessidade de fiscalizagdo das edificagdes, especialmente

em vista de conflitos em torno do espago publico:

"Uma das maiores preocupagoes do urbanismo grego é proteger o
espago publico contra os empreendimentos particulares. Ja no século VI, Hipias
mandou demolir todos os elementos das casas que formavam saliéncias acima das ruas
de Atenas, tais como balcoes e escadas externas. A mesma preocupagdo se encontra na
importante legislacdo urbana que se desenvolve principalmente a partir do século 1V. E
assim que, em Atenas, nos o sabemos por Aristoteles, os funcionarios do servigo de
limpeza publica, astinomos, além de fiscalizar os tocadores de flauta e as dan¢arinas,
devem impedir os moradores de avangar com suas construgoes sobre a via publica,
interditar as goteiras ao ar livre com escoamento sobre a rua e supervisionar o
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recolhimento do lixo. O regulamento mais completo que nos conhecemos é uma lei real
do século Il relativa a cidade de Pérgamo. Nele esta especificado que os astinomos sao
encarregados de demolir as construgoes que invadem a via publica, impedir os
particulares de obstruir uma estrada e entulhar as cal¢adas, obriga-los a participar da
limpeza das ruas e a se encarregarem da limpeza dos muros entre as casas, cuidar
enfim da limpeza das fontes e das canaliza¢oes de dgua e da manutengdo das latrinas
publicas e das redes de esgotos” (Pag. 20).

Logo, podemos constatar que a fun¢do de fiscal de obras ¢ quase tdo
antiga quanto as cidades, embora apresente variagdes no espago e no tempo, conforme a
cultura e o codigo de valores da sociedade. Nao nos parece surpreendente, portanto, que
a normatizagdo da vida em aglomeracao ndo seja um atributo apenas da gestdo urbana
moderna. Ao contrério, a convivéncia de um numero elevado de individuos num espago
limitado parece ter exigido, desde os primoérdios da cidade, um ordenamento, por mais
simples que fosse, sem o qual a vida em aglomeragdo nao poderia se desenvolver. A
maior ou menor eficacia da fiscalizacao decorria, assim, da importancia inserida no
codigo de valores que a sociedade atribuia ao espago publico e a ordem de

funcionamento da cidade, bem como de fatores associados a dimensdo desta ultima.

Mencionando que “Brasilia é um sopro de civilizagdo contaminado pelo
Brasil” (Pag. 4), Lemos (2000) expressa preocupacdes nesta dire¢do, semelhantes as de
Tominaga (1994) e Taralli (1993), afirmando que as cidades exigem um tempo para
ficar “prontas”. Depois disso, tendem a se desfigurar, especialmente as metropoles,
onde as demandas sdo enormes e 0s recursos, escassos. Discute o conflito entre o Brasil
idealizado (as cidades planejadas) e o pais real (aquele que realmente acontece), entre a
lei e a pratica da cidade, sugerindo que esta estd permeada pelo ilicito, de modo que o

idealismo ¢ sempre “contaminado” pelo pais real:

"Na drea tombada de Brasilia so se preserva o gabarito. Ndo ha um
controle de qualidade, o que pareceria censura. E é justamente ai que esta o retrato do
Brasil: ndo haver censura. Entdo fazem neocolonial, arquitetura normanda. Desse saco
chamado neomoderno, sai tudo. Tudo que for errado, extravagante, é neomoderno.
Cheio de telhados, coloridos, balancos. E a falta de policiamento e o problema do
personalismo na arquitetura, com cada um querendo se mostrar o melhor. E em
Brasilia isso também ocorre. O Brasil se reflete materialmente nessa arquitetura e
nesse caos urbano, oriundo principalmente da ag¢do dos negociantes, incorporadores.



34

Eles é que mandam. Quando uma lei esta atrapalhando, eles mudam a lei. A Rua
Gabriel Monteiro da Silva, em Sdo Paulo, aparece no mapa da cidade, com aquele
mosaico de cores (que alids, ja mostra o caos urbano), em amarelo, representando a
zona residencial. Mas hoje, so tem lojas. Entdo, o que querem fazer agora? Mudar a
lei. Serd que vai haver corrup¢do para isso?” (Pag. 5).

Atualmente estamos assistindo a uma acdo civil publica impetrada pelo
Ministério Publico de Sao Paulo contra a Boutique Daslu, localizada em Sao Paulo, no
bairro Vila Nova Conceigdo, originada pela comunidade do entorno da empresa. Essa ¢
a primeira batalha numa guerra contra estabelecimentos comerciais que funcionam em
areas vetadas pela lei de zoneamento, ou seja, areas predominantemente residenciais
(Revista Consultor Juridico - www.conjur.com.br — acesso em 04/02/2003). Trata-se de
um caso tipico de desrespeito as legislagdes urbanisticas vigentes. O estabelecimento
comercial, com licenga para funcionar com determinada atividade e em determinado
endereco, ampliou suas instalagdes incorporando outros imoveis. Houve, segundo o
Ministério Publico, aumento da taxa de ocupa¢do mediante ndao apenas, por
interligacdes desses imoveis, coberturas de areas livres, passagens cobertas, abrigos de
autos e recuos laterais, mas também por expressivo e irregular aumento de area
construida. Ainda, segundo o MP, houve desvirtuamento das licengas concedidas para
as atividades. Apesar da cassacdo dos Alvards de Licenca de Localizagdo e
Funcionamento, determinada pelo Poder Publico, os proprietarios optaram por manter o
estabelecimento no local, funcionando de maneira absolutamente irregular, ao arrepio
da legislagdo municipal urbanistica e em detrimento dos moradores da regido, até

conseguirem medida liminar no Egrégio Tribunal de Justi¢a do Estado de Sao Paulo.

Trata-se de uma preocupagdo, sem duvida, atual, pois diversas vezes
assistimos a modificagdo da legislacdo urbanistica, em fun¢do de interesses particulares,
em especial, dos especuladores imobiliarios. Campos Filho (1999), quando trata da
pressao imobiliaria pela verticalizagdo em Sao Paulo, confirma que os empreendedores
imobilidrios coagem o poder publico, para que se deixe construir cada vez mais nos
terrenos centrais, em fun¢do da infra-estrutura ja existente e, para tanto, pressionam,

pedindo alteragdes nas leis de zoneamento.
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Gongalves (1998), por sua vez, conta que, em Sdo Paulo, as Operagdes
Interligadas sdo a primeira forma de flexibilizag¢do da legislagdo urbanistica, introduzida
no municipio de Sdo Paulo, na década de 1990. Trata-se de uma mudancga pontual das
caracteristicas de uso e ocupagdo do solo, estabelecidas pela legislagdo urbanistica
vigente. A taxa de ocupacao e o coeficiente de aproveitamento podem ser superiores aos
exigidos pela legislacdo vigente, bem como poderd ser admitido um uso ndo previsto
para a zona, além de outros dispositivos relativos a implantagdo que podem ser
esquecidos. Todos esses beneficios sdo traduzidos numa contrapartida financeira. E

acrescenta:

“Podemos dizer que a maior parte das solicitagoes de empreendedores
imobiliarios nas Operagoes Interligadas refere-se ao aumento da drea edificada no
lote, geralmente para utilizacdo em edificios de apartamentos ou escritorios de padrdo
médio e alto, ja que, presumidamente, resultam de produtores especializados capazes
de absorver e repassar o custo dos direitos adicionais de uso e ocupa¢do do solo
comprados a Prefeitura” (Pag. 42).

Gongalves (1988) ainda comenta que a flexibilizacdo das leis urbanisticas
gera desconfianga, porque institui um espaco de negocia¢do entre investidores e
burocratas permedvel a corrup¢do e que, se percebida pela populagdo, justifica a ja

fundada convicgdo de que o estado brasileiro presta-se ao abrigo de interesses privados.

Muitas vezes, ha a necessidade de recorrer a justiga para assegurar o
cumprimento da legislacdo urbanistica e para garantir uma adequada qualidade de vida

urbana.

Campos Filho (2003a) ainda declara:

“Os cidaddos — que nos bairros ficam indignados com uma aceitagdo
por tanto tempo dessa ilegalidade pela Prefeitura, ou por uma justica que parece ndo
enxergar o que esta em jogo e que protela a decisdo final do fechamento por parte da
Prefeitura — tém toda a razdo para se indignar. Caso contrario, estariam fazendo o
papel de tolos diante de cidaddos supostamente espertos. O velho lema do clientelismo
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no Brasil, aos amigos tudo, aos inimigos a lei, se transformaria em aos espertos tudo,
R I .
aos tolos a lei (Pag. 221)'. Grifo nosso.

Todo cidaddo verdadeiramente democrata deve se indignar. Alguns,
talvez, precisam pesar melhor os argumentos para perceber o que realmente esta em
jogo. Se prevalecera em nossa cidade a vontade de poderosos transgressores da lei,
visando ganhos especulativos, ou a vontade dos cidaddos comuns na defesa de sua
qualidade de vida. Esse ¢é o fundo da questio” (Pag. 221)"".

Rolnik (1999) também reflete sobre a cidade ideal ou desejavel, como
que capitulando aos limites muito estreitos da aplicacdo da lei perante a autonomia de

interesses variados em torno do espago urbano:

"E  poderosamente verdadeiro para o caso de Sdo Paulo e
provavelmente para a maior parte das cidades latino-americanas, que a lei determina
apenas a menor parte do espac¢o construido, uma vez que o produto — cidade — ndo é
fruto da aplicagdo inerte do proprio modelo contido na lei, mas da rela¢do que esta
estabelece com as formas concretas de produgdo imobiliaria na cidade” (Pag. 13).

Quando aborda a gigantesca periferia da cidade de S3o Paulo, Rolnik
(1999) afirma que, apesar de a legislacdo urbanistica, existente desde o comeco do
século XX, proibir e rejeitar as favelas e os bairros periféricos carentes, estes nao
desapareceram e atribui o fato ao descumprimento do planejamento, associado a falta de

fiscalizacdo, e acrescenta:

”O argumento atribui a expansdo desta cidade selvagem a falta de ética
que impele governantes a negociar diretamente com os interesses (sem seguir planos) e
construtores, moradores e fiscais a criar uma rela¢do de compra e venda de direitos e
sangoes” (Pag. 204).

' Texto publicado na Folha de Sio Paulo em 07/02/2003 e republicado no apéndice vi do Livro
Reinvente seu Bairro. 2003.
id. ibid.
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Benévolo (1985) acredita que essa periferia com construgdes
clandestinas, abordada por Rolnik (1999), surge em escala mundial, em vista de os
planos urbanisticos ndo acompanharem as transformacdes do espago povoado.
Exemplifica, citando Roma, que possui cerca de 800.000 pessoas habitando casas

construidas sem licen¢a, em terrenos nao destinados a construcao. E ainda acrescenta:

“Os Edificios projetados por arquitetos e de acordo com as normas, as
cidades disciplinadas por planos urbanisticos e providas de servigos publicos, estradas,
parques etc. apenas atingem uma parte da populagdo. A outra parte ndo tem
possibilidade de os utilizar, instalando-se por sua iniciativa em outras casas, bairros e
cidades desprovidas de ordenamento, ligadas as anteriores, mas claramente distintas.
Os terrenos sdo ocupados sem registro legal, as casas sdo construidas com os meios
disponiveis e sem ter em conta os regulamentos de construgdo, os servigos coletivos
faltam ou sdo introduzidos ja com atraso e com critérios completamente diferentes dos
vigentes na cidade dotada de planejamento” (Pag. 136).

Como argumenta Akamine (1998), a participagdo da populagdo no
processo de decisao sobre a producao da cidade tem se fortalecido. Acredita o autor que,
atualmente, ao lado do tradicional conjunto de interesses particulares de proprietarios,
de construtoras e de empreiteiros, envolvidos em obras publicas, incluindo também
empreendedores imobilidrios, atentos a valorizagdo de seus investimentos, os moradores
mais diretamente envolvidos com as obras urbanas vém se mobilizando e se

posicionando para defender seus direitos na cidade. E exemplifica:

“A participag¢do dos moradores de Pinheiros, Itaim Bibi e Vila Olimpia
que, embora ndo tenham impedido o prolongamento da Avenida Faria Lima, tiveram
algumas vitorias. Conseguiram a redug¢do do numero de imoveis desapropriados,
através de alteracoes no tracado executado, as indeniza¢oes pagas no valor de
mercado e, o mais importante, a conscientiza¢do quanto ao direito de cidadania e a
exigéncia do cumprimento das leis”’ (Pag. 66). Grifo nosso.
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Com relagdo aos fatores decisivos para essa mobilizagdo, o autor
reconhece a importancia do acesso a informacgdes sobre a legislagdo urbanistica e

acrescenta:

“O conhecimento da legislagdo urbana contribui para tornar mais
efetivo o seu cumprimento. A violagdo do direito do cidaddo através do jogo de
influéncias economicas ou politicas, pode ser evitada e combatida quando hd
mobilizagdo das partes mais fracas e conhecimento do direito urbanistico. Podemos
entender a legislagdo urbanistica como uma forma de acordo legitimado entre as
varias forcas de interesse na cidade e, mesmo, um instrumento para a produ¢do
urbana” (Pag. 67).

Nao s6 no processo de fiscalizacdo de obras particulares e na exigéncia
do cumprimento das leis a participacdo da populagdo ¢ importante. Na elaboracdo das
leis € no processo decisorio, essa participacdo também ¢ importante, como afirma

Benévolo (1985), citando Turner (1976)":

“Quando os habitantes controlam as decisoes mais importantes e sdo
livres para dar a sua contribui¢do para a elaboragdo do projeto e para a construgdo e
direg¢do das suas habitagoes, o processo global e o ambiente dai resultantes estimulam
o bem estar individual e social. Quando as pessoas ndo tém controle nem
responsabilidades sobre as opg¢oes decisorias do processo, o ambiente habitacional
torna-se, pelo contrario, num obstaculo a realiza¢do pessoal e num peso para a
economia’ (Pag. 143).

Sarah Feldman (2001) também aborda a legislacdo urbanistica em seu
artigo “Avancgos e Limites na Historiografia da Legislagdo Urbanistica no Brasil”, no
qual analisa a produgdo recente no campo da historia da legislagdo urbanistica,
procurando detectar avangos e limites para a reflexdo sobre desenvolvimento urbano e

praticas urbanisticas. Nesse sentido, comenta:

2 Turner, J. F. C. 1976. Housing by People. Londres. (Pag. 7).
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“A legislacdo wurbanistica, como parte do sistema legal de uma
sociedade capitalista enquanto tal, estrutura e garante relagoes espaciais que Sao
intrinsecamente desiguais, mas os limites entre o legal e o ilegal variam no tempo. Sao
socialmente construidos” (Pag. 40).

A revisdo bibliografica do presente capitulo nos mostrou que a existéncia
de legislacdo urbanistica ndo é garantia de qualidade de vida. A fiscalizagdo dessa
legislagdo ¢ também importante. A andlise na literatura nos mostrou que esse tema ¢
pouco discutido. A seguir, abordaremos como essa legislacdo urbanistica e sua

verificagdo se deram durante a evolugao do espago urbano santista.
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EVOLUCAO DO ESPACO URBANO DE SANTOS: PLANOS, LEIS E
FISCALIZACAO
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Capitulo 3: EVOLUCAO DO ESPACO URBANO DE SANTOS: PLANOS,
LEIS E FISCALIZACAO

No presente capitulo, apresentamos um breve histérico da Cidade de
Santos, dando énfase a urbanizagdo e a introdugdo das leis urbanisticas. Demos maior
atencdo a década de 1990, pois foi durante esse periodo que assistimos a aprovagao de
varias Leis de Legalizacdo de Edificagdes, anistiando construgdes irregulares e

clandestinas.
Trés fatos fundamentais precedem a historia de Santos:
1. A descoberta do litoral paulista em 1502;
2. A fundagdo da cidade de Sao Vicente e

3. A vinda de Martim Afonso de Souza que, com autorizacao da Coroa,

langou as bases da ocupacdo portuguesa na Baixada Santista.

Trinta anos apds a descoberta da regido, esta ja era suficientemente
conhecida para se saber que o melhor porto natural da regido ficava no lagamar de
Enguaguacu, junto a um pequeno morro que foi chamado de Santa Catarina. Outros
fatores geograficos favoraveis foram: a abundancia de dgua das fontes e dos riachos; a
planicie; os morros oferecedores de protecdo natural e os postos de vigilancia; as aguas
calmas do lagamar interior. Os navios atingiam o porto, apds vencerem um largo canal,
cujo percurso podia ser visto do alto dos morros, o que significava maior seguranca

contra ataques piratas.

A Historia da Baixada Santista esta, desde o inicio, ligada a situagdo do
porto. A fundacdo de um povoado junto ao Outeiro de Santa Catarina ocorreu por
iniciativa de Bras Cubas, que convenceu os povoadores dispersos das vantagens de

terem casas junto ao Outeiro.

Até por volta de 1540, o porto utilizado, chamado de Sao Vicente,
cartografado desde 1502, localizava-se na Ponta da Praia quando foi transferido, entdo,

para a margem setentrional da Ilha de Sao Vicente, no lagamar de Enguaguacu.



42

Dada a existéncia desse povoado de Santos, cujo impulso econdmico
deveu-se ao surto canavieiro, Bras Cubas, na condi¢do de Capitdo-mor e loco-tenente de
Martim Afonso de Souza (primeiro donatdrio da Capitania de Sdo Vicente), elevou o

Povoado a Vila de Santos entre 1545 e 1547.

A partir da fundagdo de Sao Paulo de Piratininga, em 1554, Santos foi
enlacada por outra realidade: seu porto tornou-se um elo vital nas relagdes entre o litoral

e o planalto.

Em Santos, assim como em outras vilas e cidades, os portugueses nao
tiveram preocupac¢do com um plano urbanistico. Havia apenas o modelo romano, tantas
vezes aplicado em Portugal: a planta em xadrez, os largos em frente aos edificios

principais, as fontes monumentais, normas de circulagdo, de vida e de convivéncia.

A Vila de Santos teve um urbanismo do tipo linear, estruturado ao longo
de uma rua principal (Rua Direita, hoje Rua XV de Novembro) que unia os dois
principais ancoradouros: o do Enguaguacu, fronteiro ao morro de Santa Catarina e o do
Valongo, seguindo o mar. (vide mapa Vila de Santos — 1765 de Benedito Calixto — ver
Figura 1). Nessa época, Santos possuia 1.625 habitantes, distribuidos ao longo de treze

vias publicas, que incluiam nove ruas, dois becos e duas travessas.

Segundo Nunes (2000), a populacdo de Santos, em 1772, era de apenas
2.081 moradores, sem os escravos. Em 1822, quase 60 anos apds o primeiro
recenseamento (1765), Santos mantinha a mesma malha urbana, enquanto a populacdo
havia alcangado 4.781 habitantes, vivendo principalmente do porto. (vide mapa Vila de

Santos — 1822 de Benedito Calixto — ver Figura 2).

O mais importante produto exportado era o agucar. Outros produtos,
como o arroz ¢ o café, movimentavam o comércio e explicavam o aumento da

populacdo e a expansdo da area urbanizada.

Ao compararmos os mapas de 1765 e 1822, podemos observar que a
época da Independéncia foi de consideravel expansdo urbana, por causa do crescimento
econdmico de Santos, cujo porto refletia o desenvolvimento da Provincia de Sdo Paulo,

no entanto, para Nunes (2000), a Vila de Santos, no inicio do Império, ainda era uma
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timida povoagdo de pequena expressdo econdmica, apesar de ter o porto e de ser bergo

de ilustres freqiientadores da corte.

s I
/& [—L {{:}.:-‘b et B &
& ar ~ =T
Y A\ NIRRT
S S =\ -
A R ) R -
fiiy ‘_\‘\;‘. . "!',I
%
[ f o
L et oy ) .
Vila de Santos — 1765 J
B

S - = o T e .

. ol » q} )
Vila de Santos — 1822 N

Figuras 1 e 2 - Mapas elaborados por Benedito Calixto — Artista e Historiador.
Fonte: Presenca da Engenharia e Arquitetura — Baixada Santista (2001).
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A Vila so6 foi elevada a categoria de cidade em 26 de janeiro de 1839.
Isso, em si mesmo, ndo alterou o quadro econdmico local, conforme relata Nunes

(2000), mas preocupagdes com posturas urbanisticas ja se registravam entao:

“A legisla¢do que determinava os pardmetros construtivos nas cidades
da época do Império tinha origem no”’Regimento das Camaras Municipais”, uma Lei
Imperial instituida por D. Pedro I em 01 de outubro de 1828. O Titulo 3 dessa lei
tratava das posturas, cuja elabora¢do e exercicio do poder de policia cabia as
Cdmaras, e estabelecia as suas competéncias, entre muitas outras, quanto ao
alinhamento das vias e fiscaliza¢do das construgées, aléem de medidas quanto a saude,
seguranga, elegancia e regularidade externa dos edificios e ruas das povoagoes, como
no artigo 71 da referida lei. Cada cidade estabeleceria suas posturas, que deveriam
ainda ser aprovadas pelo Conselho Geral” (Pag. 22) — Grifo nosso.

Martins (2000) recorda que, em 1841, pela Lei n° 17, o territorio Santista
aumentou com a inclusdo da area do antigo povoado de Cubatdo, pertencente antes ao
municipio de Sdo Paulo. Desde entdo, passaram-se muitos anos para que se registrassem

desmembramentos na area da Baixada Santista.

Em 1847, foi aprovado pela Cadmara Municipal da Cidade de Santos e
remetido a Assembléia Legislativa Provincial de Sdo Paulo o primeiro Codigo de
Posturas Municipais, onde foi aprovado e sancionado. O codigo regulava desde o
comportamento do cidaddo até a construg¢do de edificios, as aberturas e os alinhamentos
de ruas, a competéncia do arruador, o zoneamento das fung¢des urbanas e as exigéncias
em relagdo ao saneamento. A fim de garantir o cumprimento dessas novas exigéncias, a
Camara previu penalidades para as infragdes e para as desobediéncias: intimagdes e até

agoites.

J& nesse primeiro Codigo de Posturas, observamos que haveria multa aos
contraventores, porém quem efetuava a fiscalizacdo do co6digo? Quem aplicava as
multas estabelecidas pelo codigo? Nunes (2000) esclarece contando que, durante o
periodo colonial, o desenho da cidade era ditado pela Camara de Vereadores. Ela

determinava onde seriam estabelecidos os varios tipos de negocio e onde e como seriam
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abertas as vias publicas. Cabia ao arruador e ao fiscal dar cumprimento a essas

determinagoes.

Na segunda metade do século XIX, a exportacdo do café suplantou a do
acucar e Santos tornou-se o porto do café. Por volta do final da década de 1870, a
populacdo de Santos podia ser calculada em 10.000 habitantes. No mapa da Cidade,
feito por Jules Martin, em 1878, observamos a expansao urbana proveniente da

marcante economia cafeeira. (ver Figura 3).

[ 0

Cidade de Santos 1878 <

Figura 3 - Mapa elaborado por Jules Martin — Cartégrafo Franceés.
Fonte: Presenca da Engenharia e Arquitetura — Baixada Santista (2001).

Os espagos vagos entre a vila colonial e os morros ndo mais existiam.
Esses espacgos foram ocupados por quadras urbanas numa planta em xadrez, tao rigida
quanto possivel. A Rua Direita, ainda a principal da cidade, transformou-se, de
residencial, em exclusivamente comercial. O porto era servido por pontes e por
trapiches que chegaram a vinte e trés no seu auge. A faixa proxima ao porto se
valorizava e justificava investimentos. Assim, o trecho de mangue proximo ao convento

do Valongo, chamado “Ilhota”, foi aterrado para receber edificacdes.
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O comércio cafeeiro cobigava espacgos. O transporte e a estocagem das
sacas de café obrigavam a constru¢do de numerosas cocheiras e de vastos armazéns de
café, cuja arquitetura tornou-se uma das caracteristicas urbanas da cidade maritima. A
cidade continuava residencial, entretanto comegava a retirada da populagao comprimida
para o bairro do Paqueta e para as areas livres além dos morros, ocupadas na forma de

chacaras.

Dessa forma, podemos concluir até agora que a Vila de Santos — fundada
no século XVI, mostrou, até o século XIX, uma fisionomia provinciana, cujo marasmo
foi um pouco sacudido no século XVIII, quando da exportacdo do agucar, mas so o café
do Estado de Sdo Paulo e a necessidade de aparelhar o porto para a exportagao cafeeira
fariam a cidade crescer com mais vigor, tornando-a uma cidade de imigrantes, gragas as

oportunidades que oferecia.

Dessa época datam intimeras constru¢des € a ocupacdo de areas antes
abandonadas como os mangues e os morros. O café foi, em tltima andlise, o fator de
progresso de Santos, como foi do Estado de Sao Paulo como um todo. O chique era ter
uma chacara longe do centro, do porto. E foi dessa forma que comecaram a surgir as
primeiras residéncias na orla maritima. A urbaniza¢do definiu-se ainda mais em 1864,
com a criacdo das linhas de bonde, puxados a burro, e com a abertura de um novo e
também amplo caminho para o mar: a Avenida Dona Ana Costa. (ver Figura 4). Toda
essa ocupagao, a partir do porto rumo a praia, deu-se de uma forma desordenada e sem
planejamento prévio, com as antenas desligadas do futuro, pois ndo havia ainda para a

cidade um plano regulador.

Figura 4 - Bondes a tracio animal no antigo Largo do Rosario.
Fonte: Folheto de Informacées da PMS — Linha Turistica de Bonde.
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Nunes (2000) relata que, durante o século XIX, a legislacdo evoluiu das
posturas imperiais a um codigo proprio municipal, com a absor¢do de novos conceitos
sobre a constru¢do e a saide publicas. Do arruador ao engenheiro municipal, o saber
sobre a arte de construir também acompanhou essa evolugdo, mas o marco importante
para o desenvolvimento da Cidade de Santos foi a inauguragdo da Santos Railway,

ligando Santos a Jundiai. Sobre esse fato, Nunes (2000) comenta:

“Essa obra alterou profundamente a relagdo entre litoral e planalto,
estabelecendo um eixo de desenvolvimento, que ligou Santos, Sdo Paulo, Jundiai e
Campinas, e por sua vez articulava-se por outras ferrovias com todo o planalto fertil e
produtivo” (Pag. 22).

Segundo Nunes (2000), em 20 de outubro de 1887, Carlos Freire,
engenheiro da Camara, solicitou ao Presidente da Camara, Tenente Coronel Felix Bento
Vianna, que passasse a exigir a aprovacdo prévia de planta das obras particulares
(desenhos da fachada e planta do térreo cotados, feitos conforme o Plano de
Edificagdes), alegando maior facilidade na fiscalizacdo desse servico e alertava que toda
edificagdo que ndo tivesse o visto da presidéncia da Camara e do engenheiro deveria ser

proibida.

Nunes (2000) ainda relata que, no final do século XIX (1894), a
legislagdo municipal determinou o perimetro da cidade, delimitando a area do “Plano
Geral e Ruas Novas” e a possibilidade de existéncia dos chamados corticos, das
casinhas, dos familistérios'® ou das pequenas casas higiénicas. Essa foi a primeira planta
elaborada pela Camara de Santos, mas Monteiro Andrade (1991) conta que esse “Plano
Geral e Ruas Novas” foi sistematicamente desrespeitado com a construgdo de prédios
nos locais das ruas aprovadas. Dessa forma, percebemos que, ja nessa época, nao havia
respeito as legislagdes urbanisticas. O desrespeito a regulamentagdo surge junto com
esta e floresce tanto mais quanto menos se impdem medidas punitivas. Na auséncia de
saneamento ¢ de respeito as normas urbanisticas, o aumento da concentragdo de
populagdo, devido ao apice da economia do café, a partir da segunda metade do século

XIX, propiciou elevados coeficientes de mortalidade entre imigrantes e moradores da
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cidade, comprometendo o porto e a propria cidade. Nesse sentido, Monteiro Andrade

(1991) comenta:

“A execugdo desses projetos e melhoramentos ainda em fins do século
XIX, deve-se ndo apenas a importancia economica que a cidade cada vez mais adquiria
mas, sobretudo no caso das obras de saneamento, as suas condi¢oes sanitdrias, que a
transformaram em um foco irradiador de doengas para o interior, colocando em risco a
entrada do imigrante e o funcionamento do porto” (Pag. 56).

Gambeta (1984) também relata as péssimas condi¢cdes de saneamento
existentes em Santos no ultimo quartel do século XIX, devido ao crescimento

populacional ndo acompanhado de estrutura urbana e comenta:

“As taxas de mortalidade em Santos nos anos noventa sdo comparaveis,
na época, as do infestado Rio de Janeiro. Equivalente as das cidades mais insalubres
do mundo, como as da Riissia czarista ou da India. A febre amarela, grassando
endémica desde 1850, eclodiu numa epidemia de grandes proporcoes em 1889.
Apanhava em cheio aos estrangeiros, chegados sem nenhuma prote¢do natural contra a
doencga. A cada verdo as epidemias se repetiam” (Pag. 18).

Lanna (1996) também relata as péssimas condi¢des sanitarias de Santos:

“A cidade que crescia enfrentava graves problemas materializados no
crescente congestionamento do porto e nas epidemias que dizimavam, com rara
violéncia, a popula¢do deste municipio predominantemente urbano. A cidade fedia e,
nos meses de verdo, mais insalubres, chegava a morrer metade de sua populagdo.
Apesar da viruléncia, medidas efetivas no combate as febres e sezoes so foram tomadas
quando as epidemias comeg¢aram a assolar o interior do estado, colocando em risco a
solugcdo do problema de bragos para a lavoura, e a comprometer o funcionamento do
porto de exportagdao” (Pag. 316).

' Conjunto de habitagdes encostadas uma as outras para acomodar diversas familias.
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De 1890, com 13.012 habitantes, a cidade chegou até a virada do século,
com uma populagdo de 50.389 moradores, crescendo 287% (Gongalves, 1995 apud
Nunes, 2000)", apesar das epidemias'’, e atingiu 88.967 habitantes no censo de 1913,
segundo Gambeta (1984). Com esse aumento populacional, a oferta de moradias foi se
esgotando, dando margem a uma desenfreada especulacdo imobiliaria. As moradias
daqueles que fugiram da cidade por causa das epidemias foram transformadas em
habitagdes coletivas. Essas edificagdes eram repartidas em varios comodos que serviam

as familias de imigrantes.

Gambeta (1984) relata que a alta lucratividade desse tipo de negocio fez
proliferar as “casas de comodos”. Nelas, as familias e os operarios amontoavam-se e
pagavam valores altos por essa moradia precéria, onde ficavam mais suscetiveis as
epidemias. Essas “casas de comodos” sdo atualmente mais conhecidas como corticos.

Até hoje a cidade possui esse tipo de moradia popular.

Gambeta (1984) lembra que, até o estabelecimento do Cddigo Sanitario
Estadual em 1894, os cortigos foram oficialmente tolerados. A Lei Provincial n® 13, de
27 de margo de 1886, chegou a regulamentar sua constru¢do para a Capital, exigindo o

emprego de alvenaria.

O Codigo de Posturas de Santos de 1895, além de tratar do tracado da
cidade, das normas construtivas, (competéncia, agora, do engenheiro municipal), do
zoneamento das fungdes urbanas e das exigéncias em relagdo ao saneamento,
estabeleceu regras de construgcdo e regras sanitdrias para os corticos e para os
familistérios. Novamente, o codigo previa intimagdes, multas, fiscalizagdes, mas nao

temos informagdes de como essas providéncias eram tomadas.

A fiscalizacdo municipal contou, certa feita, 186 moradores numa casa
do largo do Gusmdes, que ndo deveria acomodar sequer a quarta parte disso
(Reportagem de “A Tribuna do Povo” citada por Gambeta, 1984)'°. Contribuindo na

mesma medida para a insalubridade da cidade estavam as cocheiras que serviam de

'* Gongalves, Alcindo. 1995. Lutas e Sonhos — Cultura politica e hegemonia progressista em Santos,
1944 — 1962. Sdo Paulo. UNESP.
15 Febre Amarela, Malaria, Peste Oriental, Peste Bubdnica, Febre tifoide etc.

16 “Espelunca, 186 pessoas. Diligéncia bem sucedida”. A Tribuna do Povo, Santos, 17 de julho de 1898.
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apoio ao cais e ao transporte de café. Estas abrigavam, além de cavalos e de mulas,

carroceiros, familias € quem mais necessitasse de moradia.

Santos tornou-se, a partir do inicio do século XX, um importante centro
comercial, mas, somente com o Plano de Saneamento de Saturnino de Brito, em 1912, ¢
que enfrentaria pela primeira vez o problema da salubridade e do saneamento, ganharia
o “status” de cidade balnedria e sua expansao se aceleraria em outras diregdes, inclusive
na da praia. Monteiro Andrade (1991) destaca o pioneirismo dos engenheiros
sanitaristas neste enfrentamento, com a introdu¢do de uma concep¢ao de planejamento
urbano, em especial, pelo engenheiro Francisco Saturnino Rodrigues de Brito com o

Plano para Santos e acrescenta:

“O trabalho que Saturnino de Brito realiza para a cidade de Santos,
como engenheiro-chefe de sua Comissdo de Saneamento, nomeado pelo Governo do
Estado de Sdo Paulo, é, sem duvida, sua mais importante obra construida’ (Pag. 57).

O Plano de Saturnino de Brito para Santos tinha como principal eixo a
exigéncia sanitaria. Todas as outras necessidades — circulacdo, seguranca, estética —
seriam subordinadas a primeira. Saturnino de Brito tragou também no plano o que
pensou como expansdo da rede de esgoto para a cidade. Adotou um tragado regular,
porém fugiu do rigido desenho em tabuleiro de xadrez, elaborado pela Céamara
Municipal em 1896, para o projeto de expansao da cidade. (Vide Projeto de Saneamento

da Cidade de Santos — ver Figura 6).

A caracteristica mais marcante do seu projeto urbanistico ¢ a presenga
dos canais de drenagem a céu aberto, indo do estudrio a baia. Esses canais viabilizaram
o enxugamento da planicie, criando uma ampla area de expansdo da cidade, em
condi¢des salubres e também definiram a estrutura basica do sistema viario e do
parcelamento do solo. Esses canais, ladeados por avenidas e por calgadas arborizadas,

formam, até os dias de hoje, um grande cartdo postal da cidade. (ver Figura 5).
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Figura S — Vista no Canal 3.
Fonte: www.santos.sp.gov.br.

Saturnino de Brito também propds varios instrumentos juridicos, em
relacdo a legislagao urbanistica. Especificou as dimensdes do conjunto de elementos que
imporiam uma padronizagdo ao desenho urbano, como, por exemplo, a largura minima
de 7,00 metros para as ruas com edificacdes, com recuo frontal de 2,50 metros, podendo
este ser utilizado como alpendre, varanda ou jardim; a largura minima de 12,00 metros
para as ruas que tivessem edificacdes no alinhamento; a altura da edificacdo nao poderia

ser superior a largura da via. (Brito, 1943 apud Monteiro Andrade, 1991)"7.

Monteiro Andrade (1991) ainda complementa,em relagdao ao Plano de

Saturnino:

“Saturnino de Brito elabora e implanta em Santos, mesmo ndo tendo
sido realizado em todos os seus aspectos, ndo apenas temos a constru¢do de uma
cidade moderna, mas também a aplica¢do de principios urbanisticos revoluciondrios
para a época, onde o passado colonial da cidade desaparece em nome de um futuro
marcado pela higiene e progresso, que influenciarda decisivamente o desenvolvimento
do planejamento urbano no Brasil” (Pag. 63).

' Brito, Saturnino. 1943. Esgotos — Parte Geral, Obras Completas. Vol. II. Rio de Janeiro. Imprensa
Nacional. Pag. 128.
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Figura 6 - Projeto de Saneamento de Saturnino de Brito — Planta de Santos,
indicando as galerias pluviais e os canais de drenagem superficial (1910).
Fonte: Presenca da Engenharia e Arquitetura — Baixada Santista (2001).

Monteiro Andrade (1992) acredita que Saturnino de Brito conferiu um
padrao estético moderno para Santos, com formas urbanas proprias de uma tecnologia
de saneamento, cuja implanta¢do se tornou, durante toda a Republica Velha, uma
preocupagdo do Estado brasileiro. Com Saturnino, a idéia de planejamento urbano no
Brasil ¢ introduzida, uma vez que este acreditava na previsdo para atendimento de
necessidades futuras e de extensdo da cidade e na idéia de que essas necessidades
deveriam superar as propostas de intervencdo urbana que apenas realizavam projetos de

melhoramentos isolados ou de interesses locais.

Monteiro Andrade (1992) ainda acrescenta que Saturnino de Brito tentou

conciliar as idéias de Camillo Sitte com a necessidade de previsdo do crescimento da
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cidade. Tentou conciliar o passado, através da reconstituicao da cidade, com o futuro,
dado pelo planejamento urbano. Também tentou integrar o belo ao salubre, a arte a

técnica. Monteiro Andrade (1996) complementa:

“Brito assumira uma posi¢do claramente sitteana, insurgindo-se contra
a politica de arrasar quarteiroes inteiros, como Haussmann, em Paris, ou Pereira
Passos, no Rio de Janeiro. Para ele, tais medidas so fariam sentido em casos de
extrema insalubridade urbana, quando ndo houvesse possibilidade de pequenas
reformas. Contrdrio a tabula rasa, Brito incorporard, em muitos de seus projetos, ruas
ja existentes, caminhos delineados pelo tempo, assim como evitara o isolamento de
igrejas, tanto quanto a interferéncia sobre o meio social, de modo que ndo se
desestabilize a ordem estabelecida ou, como dizia, a harmonia das familias” (Pag.
298).

Concordando com Monteiro Andrade, Nunes (2000) defende que
Saturnino de Brito manteve o desenho colonial do centro da cidade, aproveitando
algumas ruas que ja estavam abertas e outras previstas no Plano de 1896, mas Saturnino
de Brito entendia que um Plano Urbanistico-Sanitario s6 se imporia através de leis,
porém a lei se aplicava mais facil e contundentemente aos mais pobres. A Comissdo
Sanitaria, em nome da salubridade, imp0s a extingdo dos corticos e, segundo Gambeta
(1984), esperava-se disseminar a populacdo pela via mais pratica e desumana: a
demolicao imediata pela forca. Dessa forma, os corti¢os foram postos um a um abaixo e
paulatinamente banidos do meio urbano. A vigilancia providenciava a intimagdo, a
multa, a interdi¢do, o desalojamento e, por fim, a demoligdo, porém o Estado nada fez
para substituir os corticos por habitagdes adequadas, apenas removeu as moradias

insalubres de uma area de modo a facilitar sua valorizagao.

Segundo Gambeta (1984), houve uma tentativa para suprir essa
necessidade de casas populares para os operarios, mas por meio da iniciativa privada. O
autor relata que Roberto Simonsen, em 1912, langou-se no ramo de construgdo dessas
casas, obtendo da Camara Municipal de Santos, por proposta de Belmiro Ribeiro,
favores especiais para seu empreendimento, fugindo, inclusive, do reticulado
proposto por Saturnino de Brito, como argumenta Nunes (2000). Constituiu a

Companhia Santista de Habitagdes Economicas e, depois de dois anos, iniciou a
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constru¢do da Vila Belmiro, projetada como um bairro modelo para operarios. Anos
mais tarde, Simonsen relatou, desapontado, que era impossivel resgatar o capital
empregado no empreendimento, devido as exigéncias para vilas operarias e que a classe
de trabalhadores preferia habitar os cortigos, pois, assim, estava livre da acgdo
disciplinadora da higiene e dos impostos, mas concordamos com Gambeta (1984) que
esta ndo foi uma questdo de preferéncia, e sim de necessidade. Ele ainda conta que, em
1916, quando as obras da Vila Belmiro ja estavam bem adiantadas, a Prefeitura
registrou o surgimento de 572 novos barracos fora da zona urbanizada, muitos deles em

torno da Vila.

No Morro Sao Bento, essas constru¢des seriam, mais tarde, toleradas,
mas ndo ficaram livres de algumas exigéncias, impostas pelos vigilantes da Comissao
Sanitaria. Lanna (1996) conta que um inspetor da Comissao Sanitaria do Governo do
Estado, em seu relatorio de 1896, informava sobre as péssimas condi¢des higiénicas dos
corticos e das cocheiras e as resisténcias da populag@o contra as novas regras de higiene.
Dizia que seriam necessarios: tempo, paciéncia, esforco, forga de vontade e rigor, para
ir, aos poucos, interessando o povo em sua propria conservagdo. Acreditava que o
individuo deveria ser saneado também e, conseqiientemente, o atraso seria superado e a

nag¢ao construida.

Ainda em relagdo a reacdo da populagdo frente a necessidade de adotar
regras de higiene, Lanna (1996) relata que as demoli¢des e as reformas, impostas pelas
autoridades sanitarias, implicavam um reordenamento das casas e das ruas. Os
moradores reagiram a essas imposi¢des, permanecendo nas ruas, recolocando seus
padrdes precarios de moradia em um local mais distante da fiscalizagdo sanitaria ou
apelando para construcdes clandestinas chamadas chalés. E, nesse sentido, Barbosa

(1998) comenta:

“O Chalé aparece no cenario urbano de Santos, no final do século XIX,
como obra da populagdo de baixa renda para solucionar o problema habitacional que
atingia milhares de trabalhadores. A proibi¢do dos cortigos, vistos como ameaga a
saude publica, nesse momento, levou boa parte de seus moradores a se deslocarem
para outros locais do territorio, preferencialmente onde o solo urbano tivesse pouco
valor, iam se arranjando, dentro do possivel, cada um a seu modo, na luta para
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conseguir um abrigo. A moradia de madeira, obra de baixo custo e rapida execugdo,
passou a ser a forma encontrada pelos excluidos para a solug¢do imediata do seu
problema” (Pag. 39).

A resisténcia da populacdo contra as novas regras sanitarias deve-se
também ao fato de que os imigrantes e os operdrios ndo foram incluidos nessas
mudancas urbanistico-sanitarias. Eles deveriam reorganizar suas moradias, demolir
corti¢os, abandonar suas casas, mas nenhuma vantagem ou facilidade foi oferecida por

parte do Poder Publico para que esses operarios reorganizassem suas vidas.

Observando esse fendmeno, Lira (1999) defende a tese de que as

intervengdes urbanisticas sanitarias possuiam um teor racista e, nesse sentido, comenta:

“Ora, essa tendéncia de cunho sanitarista, para a expulsdo das classes
populares das areas centrais da cidade, surgiria na década de 1920 também como
imperativo eugénico. No Recife, por exemplo, as propostas mais autorizadas da
planificagdo e higienizagdo desta cidade marcada por circunstancias naturais de bacia
estuarina, com suas ilhotas, gamboas, manguezais, baixios e depressoes muito
procurados pelos habitantes pobres para construir as suas casas, ndo prescindiriam de
Jjustificativas de cunho racial. Afinal, dizia um eminente engenheiro sanitario da cidade,
a higiene e a eugenia sdo duas ciéncias que precisam caminhar emparelhadas, uma
complementar da outra ... a primeira cuida da cidade, e a segunda aperfeicoa a raga de
cuja perfeicio e vitalidade muito depende o progresso do pais” '®.

Em 1907, foi instituida uma lei dando isen¢ao de imposto predial, por um
ano, para as construcdes edificadas ao longo das Avenidas Dona Ana Costa e
Conselheiro Nébias, ambas, eixos de acesso do centro as praias, que até aquela data
eram praticamente desabitadas. Na orla da praia e nas ruas proximas, em Santos € em
Sao Vicente, ficavam as mansdes com seus extensos gramados e jardins. Com isso, o
intenso progresso da urbanizagdo era marcado pelas constantes demoligdes e por
construgdes. Erigiam-se obras que definiam novos espacos, em geral estabelecidos a

partir do porto e de suas necessidades. Os imigrantes ajudaram intensamente a construir

'8 Lira (1999) esta fazendo referéncia a Pereira, P. G. 1.928. A drenagem superficial do Recife como
factor importante para a sua salubridade. Boletim de Engenharia, n° 3, v.3, fev. — Pag. 72.
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a cidade, trabalhando nas obras do porto e da cidade, como pedreiros, carpinteiros,

marceneiros € marmoristas.

Ao contrario de outras cidades com portos do mundo, Santos foi, até
relativamente pouco tempo, apenas uma praga comercial. A ocupacdo do solo se
processou na area do porto e a industrializagdo do local ¢ muito recente. Com o
desenvolvimento industrial, novas areas passaram a ser ocupadas, como Cubatdo, por
exemplo. A plena ocupagdo da orla litoranea também ¢ recente e o turismo teve nisso
grande papel. Na primeira década do século passado, ja existiam os bairros do José
Menino, Gonzaga, Vila Belmiro, Campo Grande, Estudrio e Marapé¢ (A Tribuna,
Santos, 26/01/2003 — Pag. 14). Nessa época, Nunes (2000) conta que foi promulgada a
Lei n® 489/1912 — primeiro esbogo do Cddigo de Obras, separando-o do Codigo de
Posturas. Essa legislacdo estabelecia regras de recuos, areas minimas dos
compartimentos, exigéncias quanto a ventilacdo e a iluminacdo e normas para

construgao de pordes.

Em 1922, foi aprovado o primeiro Codigo de Construcdes de Santos,
reunindo toda a legislacao esparsa sobre constru¢dao e uso do solo da cidade. Sua
concepcao foi inspirada no Codigo Sanitario Estadual de 1918. Ainda no ano de 1922,
por forca da Lei n° 1871, as cidades de Cubatdo e de Guaruja foram elevadas a distrito,

integrando o municipio de Santos.

Segundo Nunes (2000), a década de 1920 caracterizou-se por um
crescimento em forma de circulos concéntricos, a partir do centro da cidade, em dire¢ao
a praia, intensificando a urbanizag¢ao no centro da ilha e praticamente desconsiderando
0s morros € a zona noroeste. Nessa expansdo da cidade, muitos trabalhadores, como ja
citamos anteriormente, tiveram que optar pelos chalés de madeira que eram vistos como
uma afronta ao Codigo de Obras: “A construcdo clandestina de chalés de madeira,
barracdes a até casas, vem, de ha muito, prendendo seriamente a atengdo do poder

municipal” (A Tribuna, 1926 apud Nunes, 2000)".

Em 1926, a Camara aprovou a Lei n® 803, que legalizava os

chalés de madeira em algumas regides da cidade e modificava o perimetro do
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municipio. No mesmo ano, deu-se a constru¢ao do primeiro edificio de frente para o
mar, com cinco pavimentos, iniciando-se os tempos modernos. Essa ocupacdo da orla
maritima de Santos ndo se deu, contudo, sem disputa entre a municipalidade e os
loteadores. Saturnino de Brito previu em seu Plano uma grande faixa com jardins e com
equipamentos urbanos e esportivos ao longo da praia. Segundo Nunes (2000), a resposta
do poder publico a essa constante disputa foi a solicitagdo, em 1918, de aforamento de
toda a faixa lindeira a praia ao municipio, através de requerimento ao Ministério da
Fazenda. A decisdo definitiva, ap6s varios recursos, s6 foi dada em 1934, a favor do
municipio ¢ com a condigdo de que a area ndo fosse explorada comercialmente. A
mobilizagdo da populagdo por essa causa foi fundamental para a consolidagdo da

paisagem maritima.

Nunes (2000) ainda conta que, em 1930, antes mesmo da decisdo
definitiva, a prefeitura iniciou a urbanizacdo dessa faixa, optando por gramado em
funcdo do baixo custo. O calgamento em paralelepipedo e as calgadas em mosaico
portugués iam definindo os primeiros trechos do jardim que viria a ser reconhecido por

~ 2 .
sua beleza e extensio”’. (ver Figura 7).

Figura 7 — Vista aérea de parte do jardim da orla maritima de Santos — Aquario.
Fonte: www.santos.sp.gov.br.

' “As Construgdes Clandestinas — A Prefeitura agira energicamente contra os infratores do Codigo de
Construcdes” (A Tribuna, Santos, 04/07/1926 — Pag. 4).

20 jardim, com seus 7 Km ao longo da orla maritima de Santos, é considerado o maior do mundo,
segundo o Guinnes Book. www.santoseregiaoconvention.com.br - acesso em 03/02/2003.
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Em outubro de 1947, a Camara Federal e o Senado aprovaram a Lei n°
121, que retirava a autonomia politica da cidade. O municipio foi declarado “porto
militar” e os prefeitos passaram a ser nomeados pelo governador do Estado. A
autonomia politica so foi reconquistada em novembro de 1952, havendo elei¢des diretas
para prefeito em marco de 1953. Nesse periodo sem autonomia politica, a prefeitura de
Santos era estruturada em diretorias diretamente subordinadas ao prefeito. A Diretoria
de Obras possuia trés Divisoes: Plano e Cadastro, Obras Publicas e Jardins ¢ Obras
Particulares. Durante essa época, o municipio passou por importantes transformagoes.
Em 1934, o Guaruja desvinculou-se de Santos com a Lei n° 6525, quando se tornou
municipio com a denominagdo “Estancia Balneéaria do Guaruja”. Em 1940, foi aprovado
o Decreto Lei n® 258, estabelecendo a linha divisoria dos perimetros urbanos e rurais do
municipio e delimitando as zonas urbanas e suburbanas da cidade. Em 1942, foi
aprovado o Decreto Lei que dispunha sobre o Plano Regulador da Cidade, com o
objetivo de estudar a remodelagdo e a expansdo da cidade, porém, segundo Nunes
(2000), essa legislagao nada mudou no cendrio local em termos de planejamento urbano.
A Camara Municipal ndo funcionou durante o regime de excecao ¢ a efetivacdo do novo

decreto-lei demorou até 1948.

Em 1945, foi instituido o novo Codigo de Obras, através da Lei n°® 403.
Nesse novo codigo, além dos assuntos referentes a zoneamento, a arruamentos, a regras
de constru¢do, a dimensionamento, a ventilagdo e a iluminagcdo de compartimentos, a
censura estética das fachadas, tratava-se também das condigdes das obras, dos
loteamentos e dos desmembramentos, das dimensdes minimas dos lotes, do alinhamento
e do aproveitamento, das interferéncias nas vias publicas, como coretos, arborizagao,
postes de iluminagdo, bancas de jornal, estdtuas etc. Discorria-se também sobre as
penalidades e os procedimentos administrativos necessarios. Além de tudo, previa-se a
possibilidade de regularizar as casas de madeira — chalés — que tinham sido construidas
no perimetro urbano. Nunes (2000) conta que esse codigo introduziu vasta
regulamentac¢do sobre licenciamento, aprovacao de projetos arquitetonicos, obrigacdes a
serem respeitadas durante a construgdo, dispositivos que tratavam de dimensdes e de
condi¢cdes da edificagdo, além das exigéncias relativas ao dimensionamento, a

iluminagao e a ventilacao dos ambientes.
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O ano de 1947 entrou para a histéria, dada a entrega da primeira pista da
Via Anchieta, via de circulacdo, ligando Sdo Paulo a Santos, que trouxe para a cidade a
ponte-rodovidria, os turistas e o progresso. Nunes (2000) ainda lembra que a rodovia
fomentou a verticalizagdo da orla, estimulada pelo turismo, incrementando a industria
da construgdo civil. Nesse mesmo ano, Santos ganhou o primeiro de uma série de

residenciais de onze pavimentos.

A Via Anchieta passou a ser um dos mais importantes corredores de

exportagdo e de fluxo turistico do Brasil. Foi fundamental para a industrializacdo do
.21 . . . .

ABCD paulista®™, assegurando o suprimento de insumos e o escoamento dos primeiros

veiculos produzidos no pais (ECOVIAS www.ecovias.com.br - acesso em 03/02/2003).

Talvez antevendo essa vocagdo da cidade, ainda na década de 1940, o engenheiro
Prestes Maia prop6s um Plano Regional para Santos, no qual destacava a importancia
do porto para a economia de toda a cidade. Prestes Maia acreditava que Santos era e
continuaria a ser o centro do comércio exterior do Estado de Sao Paulo e de grande
parte da América do Sul e, portanto, sobre o municipio deveriam convergir projetos
portuarios e urbanisticos de vulto (Maia, 1950 apud Martins, 2000)**. Martins (2000)
comenta que a grande inovagdo do Plano era a preocupag¢do com a escala regional. A
maioria das propostas, dentro do sistema viario urbano, continha, paralelamente a

inten¢do de melhoria do transito geral, o objetivo de interligar a cidade a sua regido.

Em 1948, Cubatao alcancou a emancipagdo por forca da Lei n® 233,
quando se desmembrou de Santos. Ainda naquele ano, foi aprovada a Lei n° 940 que
determinava medidas para elaboracdo do Plano Regulador para Santos e, em 16 de
outubro, era empossada a Comissdao do Plano da Cidade que tinha como objetivo
estudar a cidade e seus rumos futuros. A comissao estudou e deu pareceres para varios
projetos e empreendimentos polémicos para a cidade, como, por exemplo, a ocupagdo e
a ligacao da Ilha Urubuquecaba a Ilha de Sao Vicente; a retirada das linhas de bonde das
avenidas da orla; a aprovagdo de projetos de loteamento; a aprovagdo para instalagdo de
fabricas; a preservacao de edificios historicos etc. O Relatorio Final da comissao foi

apresentado em 1951.

21 0 ABCD Paulista é formado pelas cidades de Santo André, Sdo Bernardo, Sdo Caetano e Diadema.
22 Maia, Francisco Prestes. 1950. O Plano Regional de Santos. Oficinas Graficas de Saraiva S.A. — Pag.
39.
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O Relatério Final foi a base para aprovacdo da Lei n° 1316, de 1951, que
aprovou o Plano Regulador da Expansdo e Desenvolvimento da Cidade. O Plano,
segundo Martins (2000), foi, em parte, orientado por Prestes Maia. Apresentava apenas
propostas € nao continha diagnosticos. Havia varias diretrizes para o aparelhamento da
infra-estrutura de transportes, em especial quanto ao sistema viario urbano. A inten¢ao
era preparar a cidade para o forte crescimento urbano e regional que se previa, entdo,

tendo em vista a industrializagdo ¢ o aumento da movimentagao do porto.

A explosdo econdmica do turismo aconteceu nas décadas de 1940 e
1950, periodo caracterizado pelo desenvolvimento econdmico do pais, que se refletiu
em uma enorme explosdo imobilidria, com a constru¢do de centenas de novos edificios
e com a criagdo dos bairros da Aparecida, Boqueirdo e Ponta da Praia — ultimo trecho da
orla a ser ocupado (A Tribuna, Santos, 26/01/2003 — Pag. 14). O turismo transformou-
se, entdo, em palavra magica. Muitas mansdes acabaram virando pensdes € novos hotéis

foram erguidos.

Ainda na década de 1950, com a industrializagao crescente da Cidade de
Cubatdo, a regido assistiu a um intenso fluxo migratério, em especial da regiao Nordeste
do pais. Esses trabalhadores foram, pouco a pouco, ocupando os diques e os morros da

periferia da cidade de Santos.

Em 1956, através da Lei n° 1831, o Poder Publico Municipal introduziu
novas modificagdes no zoneamento estabelecido pelo Codigo de Obras de 1945. Essas
modifica¢des, segundo Martins (2000), foram necessarias, em fungdo dos problemas

que surgiram com o surto imobilidrio decorrente do crescente turismo na cidade.

No final da década de 1960, podiam ser contabilizadas praticamente 300
mil pessoas circulando nos limites do municipio, em dias considerados “normais”.
Pode-se considerar que foi esse 0 momento em que comegou o caos. O sistema de
esgotos estava superado, as praias comecaram a sentir os primeiros efeitos do excesso
de gente para pouca estrutura. Mesmo assim, a segunda pista da Via Anchieta foi
inaugurada, e os bairros da area interna da ilha se enchiam cada vez mais de pequenos

prédios de trés ou quatro pavimentos.
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Estava, entdo, praticamente formada a parede de prédios que se estende
por toda a praia e que, nos ultimos anos, vem avangando para os bairros internos,
porque restam poucos terrenos livres em frente ao mar. Surgiram também os primeiros

rumores de que algumas dessas constru¢des ndo se agiientariam inteiras. (ver Figura 8).
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Figura 8 - Vista aérea da cidade — Processo de verticalizacio.
Fonte: www.santos.sp.gov.br.

Em conseqiiéncia de tamanho crescimento, agentes publicos e privados
se movimentaram ¢ foram tomadas diversas medidas. Em 1965, foi criada a
PRODESAN - Progresso e Desenvolvimento de Santos S.A., primeira empresa mista
da esfera municipal no Brasil. A PRODESAN contratou dois escritorios de
arquitetura®, para estudarem e para revisarem a legislagio urbanistica para Santos.
Foram elaboradas novas leis urbanisticas, como: Plano Diretor Fisico de Santos, Cédigo
de Obras, Codigo de Posturas, Plano de Bertioga e Normas Ordenadoras e
Disciplinadoras da Urbanizagdo e da Preservacdo da Paisagem Natural dos Morros.
Todas essas leis foram aprovadas no ano de 1968. O Cédigo de Posturas ainda esté

vigente até os dias atuais.

Durante a eclosdo do movimento que levou a Ditadura Militar (1964 —

1985), o municipio teve sua autonomia politica cassada novamente em 12 de outubro de

3 Arquiteto Oswaldo Corréa Gongalves e PLANURB — Planejamento e Urbanismo.
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1969, por meio do Decreto n® 865, tornando-se area de seguranca nacional, passando a
ser administrado por prefeitos indicados e s6 voltou a recuperéd-la em 1984. (A Tribuna,

Santos, 26/01/2003 — Pag. 14).

Em 1989, através da Lei n° 638, de 28 de dezembro, foi criada a classe
de fiscal de obras no quadro permanente da PMS. Anteriormente, a fiscalizagdo de
obras era exercida pelos fiscais de posturas. Para pertencer a essa classe, criada dentro
do Grupo Técnico e Cientifico do Quadro Permanente da PMS, o fiscal de obras deve
possuir formagao universitaria. As atribuicdes dos fiscais seriam criadas posteriormente
com o Decreto n° 1201, de 27 de julho de 1990. Atribuigdes essas que descrevemos no

proximo capitulo.

Em 1991, com a emancipacao do Distrito de Bertioga, anteriormente
pertencente a cidade de Santos, a Baixada Santista passou a contar com nove
municipios: Santos, Sdo Vicente, Cubatdo, Guaruja, Praia Grande, Peruibe, Itanhaém,

Mongagua e Bertioga. (ver Figura 9).

Figura 9 - Regido Metropolitana da Baixada Santista
Fonte: www.metrosantos.com.br.

Em 1993, foi aprovado, através da Lei Complementar n® 84, o atual
Codigo de Obras que estabelece as normas e os procedimentos administrativos para o
o

controle das obras no municipio. Esse codigo, com apenas 98 artigos (o anterior — Lei n

3530, de 1968 — possuia 512 artigos), reduziu consideravelmente os regulamentos,
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porém expressa claramente que as Normas Técnicas Brasileiras e o Codigo Sanitario

Estadual devem ser respeitados.

Atualmente, o processo de urbanizacdo de Santos caminha para a
ocupacao definitiva dos morros que cortam a cidade, onde ainda existem as ultimas
areas livres e naturalmente arborizadas. Um local cuja populacdo vem crescendo ano a
ano. A Zona Noroeste da cidade também se expande, embora ainda haja ali problemas
de saneamento, de pavimentacdo, de canalizacdo de corregos etc., para os quais a
populacdo ndo se cansa de apontar, contra os quais nao se cansa de reclamar e de gritar,

mas acaba por conviver com eles por ndo ter outra opgao.

Outra forma que se encontrou de se expandir a “ilha” foi permitir, com o
novo Ordenamento do Uso e¢ da Ocupagio do Solo*’, a liberagio do gabarito dos
edificios, desde que respeitados o aproveitamento e a ocupagao do lote € o zoneamento.

(ver Figura 10).

Figura 10 — Vista do primeiro prédio com liberacao de gabarito.
Fonte: Maria Valquiria S. Barbosa.

O Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio
vigente também foi aprovado em 1998, através da Lei Complementar n® 311. Em suas
disposi¢des gerais, a lei afirma que o Plano Diretor ¢ o instrumento legal basico e

estratégico da politica de desenvolvimento do Municipio, que estabelece as diretrizes de

?* Lei Complementar n° 312, de 23 de novembro de 1998 — Disciplina o Ordenamento do Uso ¢ da
Ocupagdo do Solo na Area Insular do Municipio de Santos.
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atuacdo dos agentes publicos e privados para a elaboragdo e para a consolida¢ao dos

Planos de Agdo Integrada, visando ao desenvolvimento sustentavel®.

Em nossa opinido, o Novo Plano Diretor estd completo no papel, porém
ndo temos observado, como municipe e técnica, nenhuma acdo concreta que vise a
implementagdo de qualquer uma das diretrizes ou dos objetivos do plano. Temos
constatado algumas parcerias entre o Poder Publico e a Iniciativa Privada, mas nao para
constru¢do de habitacdes populares, e sim para a construcao de Shopping Centers e de
hipermercados, alegando-se criacdo de empregos. Quanto a liberagdo do gabarito para
edificios na 4rea insular do municipio, questionamos a capacidade da infra-estrutura
existente. Juntamente com o Plano Diretor, outras leis relacionadas com o urbano, com
a paisagem e¢ com o edificio devem ser observadas, questionadas e, se necessario,

modificadas, adequando-as a realidade do municipio e as novas disposicdes.

Para a efetiva implantacdo do Plano Diretor, toda legislagdo em vigor
deveria ser revista, a fim de adequa-la as novas disposi¢des, porém somente a Lei de
Uso e Ocupagcio do Solo da Area Insular foi revista, como citado anteriormente. Dessa
forma, desde a institui¢ao do novo Plano Diretor, em 1998, ficou criada uma lacuna no
proprio conjunto de legislagdes urbanisticas do municipio. Ainda que exista essa lacuna
no conjunto das leis urbanisticas vigentes no municipio, ressaltamos que a fiscalizagao

esta tentando observar o cumprimento do Plano Diretor.

Observando a trajetoria urbana da cidade, podemos concluir que Santos
¢, em linhas gerais, uma cidade dinamica, prestadora de servigos, ligada a atividades
portudrias e turisticas. Com a segunda pista da Rodovia dos Imigrantes, inaugurada em
2002, ndo s6 podera ser o fim dos congestionamentos rodoviarios no trecho que separa a
Baixada Santista do Planalto, mas também podera significar um caminho aberto ao
desenvolvimento turistico ¢ imobilidrio da regido, o apoio ao porto ¢ a retomada do
crescimento industrial local. A ECOVIAS aumentou a capacidade de trafego do Sistema
Anchieta-Imigrantes de 8.500 para 14.000 veiculos por hora (ECOVIAS -

www.ecovias.com.br - acesso em 19/04/2002). (ver Figura 11).

25 . . , o .

O Plano Diretor entende por desenvolvimento sustentavel a compatibilizagdo do desenvolvimento
econdmico e social com a preservagdo ambiental, garantindo a qualidade de vida e o uso racional dos
recursos ambientais naturais ou ndo.
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Figura 11 — Vista da nova Pista da Rodovia dos Imigrantes.
Fonte: www.ecovias.com.br.

Como mostrou o historico da ocupagdo da cidade de Santos, o
desenvolvimento da regido se deu em ondas sucessivas. Primeiro, em fun¢do do
desenvolvimento das atividades portuarias, depois pela demanda por areas de lazer e por
turismo da populacdo do planalto. A implantagcdo do polo industrial de Cubatao, a partir
da segunda metade do século passado, para atender as necessidades de insumos
industriais da economia do Estado e de toda a regido sudeste do pais, também colaborou
para o crescimento da cidade de Santos. Esses fatores deram lugar a instalacdo de um
complexo de comércio e de servicos com condicdes de atender toda a regido, fazendo de

Santos um polo regional nessa area.
Além disso, possuindo:

1. Um porto que ¢ o maior da América do Sul e que movimenta o

equivalente a um tergo da carga portudria do pais;

2. Um amplo poélo industrial desenvolvido onde estdo gigantes, como a
Siderurgica Cosipa e grandes empresas quimicas e petroquimicas, como a Carbocloro, a

Dow Quimica, a Petrobras etc;

3. E o turismo com um potencial diversificado que inclui praias, ilhas,
ecoturismo nas areas dos manguezais e da Mata Atlantica e o conjunto porto-centro

velho,
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a cidade acaba assistindo ao crescimento que essas atividades promovem
e a introducdo de pressdes consideraveis sobre o uso do solo, a partir de interesses que
ndo desejam reconhecer os limites da lei, o que pode — na auséncia de regulamentacao
ou de sua efetiva observancia por meio da fiscalizagdo — comprometer o espaco urbano
e a qualidade de vida da cidade. Dessa forma, Santos necessita de um conjunto de leis
urbanisticas que garantam essa posi¢do perante ndo s6 a Regido Metropolitana, mas o
Estado e a Unido e, principalmente, que assegure qualidade de vida para os habitantes
da cidade. Essas legislagcdes urbanisticas de nada valerdo se ndo houver uma efetiva

fiscalizagdo do seu cumprimento, objeto desta pesquisa.
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O PROCESSO DE FISCALIZACAO NA ATUALIDADE




68

Capitulo 4: O PROCESSO DE FISCALIZACAO NA ATUALIDADE

O presente capitulo tem como objetivo descrever como se desenvolve o
processo da fiscalizacdo publica das obras particulares atualmente na PMS.
Analisaremos: 1) a estrutura do departamento de obras particulares; ii) os procedimentos
para aprovacdo e para fiscalizacdo de obras particulares; iii) o cadastro de obras
aprovadas, licenciadas, regularizadas e embargadas; iv) as leis de anistia e v) o fiscal de
obras. Essa analise abordara as dificuldades, as limitagdes e as lacunas existentes que
acabam impedindo um efetivo trabalho da fiscalizacdo, implicando o descumprimento

das legislagdes urbanisticas, que acarreta a queda da qualidade de vida urbana.

41. A ESTRUTURA DA PREFEITURA, EM ESPECIAL, DO
DEPARTAMENTO DE OBRAS PARTICULARES

A Lei Complementar n° 423, de 28 de dezembro de 2000, aprovada pela
Camara Municipal e sancionada e promulgada pelo atual Prefeito de Santos, Beto
Mansur, que estabelece a estrutura organizacional da Prefeitura Municipal de Santos, a
composi¢ao dos seus Orgaos, os cargos em comissao ¢ as fungdes gratificadas que

menciona e da outras providéncias, promoveu a Reforma Administrativa®.

2% Com essa reforma, a Prefeitura Municipal de Santos passou a ter a seguinte estrutura
organizacional: Gabinete do Prefeito Municipal (GPM); Gabinete do Vice-Prefeito Municipal (GVP);
Secretaria Municipal do Governo (SGO); Secretaria Municipal de Economia e Finangas (SEFIN);
Secretaria Municipal de Administragdo (SEAD); Secretaria Municipal de Educagdo (SEDUC); Secretaria
Municipal de Saude (SMS); Secretaria Municipal de A¢do Comunitaria e Cidadania (SEAC); Secretaria
Municipal de Obras e Servigos Publicos (SEOSP); Secretaria Municipal de Turismo (SETUR); Secretaria
Municipal de Esportes (SEMES); Secretaria Municipal de Cultura (SECULT); Secretaria Municipal de
Planejamento (SEPLAN); Secretaria Municipal de Comunicagdo Social (SECOM); Secretaria Municipal
de Meio Ambiente (SEMAM); Procuradoria Geral do Municipio (PGM); Ouvidoria Publica Municipal
(OPM) e Secretaria Municipal de Assuntos Juridicos (SEAJUR).
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O Departamento de Obras Particulares estd subordinado a Secretaria
Municipal de Obras e Servigos Publicos (SEOSP) e tem a seguinte composi¢do

estrutural:
I. Secdo de Apoio Administrativo e Financeiro do Departamento;
2. Coordenadoria de Analise e Cadastro;
a. Secao de Cadastro;
b. Secao de Analise de Obras ¢ Normas Técnicas;
3. Coordenadoria de Fiscalizacao;

a. Secdo de Fiscalizagao de Obras e Normas Técnicas da Zona

Leste;

b. Secao de Fiscalizagdo de Obras e Normas Técnicas da Zona

Noroeste e Area Continental;

c. Se¢do de Fiscalizacdo de Obras ¢ Normas Técnicas dos

Morros;
4. Coordenadoria de Seguranga;
a. Secdo de Instalacdes;
b. Secao de Locais de Eventos;

c. Secao de Técnica de Estruturas.

Segue organograma ilustrando a composi¢ao do Departamento de Obras

Particulares (DEOP). (ver Figura 12).
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CADASTRO ANALISE LOCAIS DE | | INSTALACOES| |TECNICA DE
DE OBRAS EVENTOS ESTRUTURA
SECAO DE SEGAO DE FISCALIZAGAO SEGCAO DE
FISCALIZACAO ZONA NOROESTE E AREA FISCALIZAGAO
ZONA LESTE CONTINENTAL MORROS

Figura 12 — Organograma do Departamento de Obras
Particulares da Prefeitura Municipal de Santos (DEOP).
Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.
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Compete ao Departamento de Obras Particulares:

I Elaborar planos e programas, visando ao desenvolvimento urbano

harmoénico do municipio e da regido;

II Coordenar as atividades de elaboragao de normas de controle de

uso e ocupacao do solo;

II Fiscalizar o cumprimento do Cddigo de Edificagdes e Plano

Diretor / Zoneamento;

v Analisar e decidir sobre questdes relativas a parcelamento de uso

do solo e licenciamento de obras;

A% Manter atualizada a legislagdo pertinente as atribuigdes do

Departamento;
VI Coordenar as atividades referentes a seguranga das edificacdes;

VII  Orientar a expansdo e adensamento da ocupacdo urbana,

embasados nas especificidades do meio fisico;
VIII Coordenar as atividades de cadastro de dados fisico-territoriais;

IX Executar outras atividades correlatas, a critério do Secretario de

Obras e Servicos Publicos.
Compete a Secdo de Analise de Obras e Normas Técnicas:

I Analisar e aprovar pedidos de licenciamento de obras em toda a

cidade, expedindo as certiddes competentes;

II Analisar e aprovar pedidos de parcelamento do solo e unificagdo

dos lotes;

111 Executar outras atividades correlatas, a critério do Coordenador

de Analise e Cadastro.

Compete a Coordenadoria de Fiscalizagao:
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I Coordenar a atuagao da fiscalizagao;
II Elaborar e coordenar o cadastro de obras particulares;

11 Executar outras atividades correlatas, a critério do Chefe do

Departamento de Obras Particulares.

Compete a Secdo de Fiscalizacdo de Obras e Normas Técnicas da Zona

Leste, Zona Noroeste, Area Continental e Morros:

I Fiscalizar obras e instalagdes, terrenos baldios, calgadas, guias de

imdveis da Zona Leste da cidade, aplicando as multas cabiveis;
II Vistoriar a segurancga de instalacdes;

I Manter cadastro atualizado de obras na regido de sua

competéncia;

v Executar outras atividades correlatas, a critério do Coordenador

de Fiscalizacao.
Compete a Coordenadoria de Seguranca:

I Coordenar e manter permanentemente atualizados os cadastros de
elevadores e outras instalagdes, edificios em desaprumo, iméveis em risco de ruina,

obras paralisadas e locais de reunido;
II Coordenar a elaboracao de laudos técnicos de vistoria;

I Coordenar e avaliar a edificagdo quanto a seguranca para locais

de reunido;

v Coordenar e aprovar os pedidos de licenciamento e de

funcionamento das instalacdes;

A% Executar outras atividades correlatas, a critério do Chefe de

Departamento de Obras Particulares.

Compete a Secdo de Instalagdes:
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I Manter permanentemente atualizados os cadastros de elevadores e

outras instalagoes;

II Analisar e aprovar os pedidos de licenciamento e de

funcionamento das instalagoes;

111 Executar outras atividades correlatas, a critério do Coordenador

de Seguranca.

Compete a Se¢do de Locais de Eventos:

I Manter permanentemente atualizados os cadastros de eventos;

II Analisar e vistoriar a edificagdo, quanto a seguranga para locais
de eventos;

111 Executar outras atividades correlatas, a critério do Coordenador

de Segurancga.
Compete a Secao de Estruturas:

I Manter permanentemente atualizados os cadastros de edificios em

desaprumo, imoveis em risco de ruina e obras paralisadas;
II Elaborar laudos técnicos de vistoria;

1 Analisar e aprovar os laudos e acompanhar os servigos de

manutengao e de recuperagdo estrutural dos edificios;

v Executar outras atividades correlatas, a critério do Coordenador

de Seguranga.

Hé uma falha na competéncia do Departamento de Obras Particulares: a
divulgacao da legislagdo urbanistica vigente e a promocao da participagdo da populagao
na elaboragdo, na revisao e na atualizagdo desta. Concordamos com Azevedo Netto
(1999) que defende a participagdo popular como instrumento de garantia do

cumprimento das legislacdes urbanisticas:
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“Para uma participagdo eficaz ¢ necessdario que a participagdo
acompanhe o processo de planejamento, desde o levantamento dos problemas, a
sele¢do de prioridades e fixacdo de objetivos, prosseguindo quando se escolher as
estratégias a seguir e se organizar a execu¢do, que haja transparéncia nas intengoes
governamentais, que haja defini¢do clara, na fase executiva, das tarefas e recursos de
responsabilidade de cada parte envolvida — governo ou populagdo organizada” (Pag.
271 e 272).

Dessa forma, a populacdo se sentiria co-autora dessas leis urbanisticas, o
que faria com que estas fossem compreendidas e defendidas por aquela, ao longo do
tempo e ao longo das sucessivas administrag¢des, independentemente de partido politico.
Essa participacdao tem que ser efetuada desde o planejamento até a concretizagdo das

acoes, a fim de que tenham apoio politico para aprovagdo e para implementagao.

Atualmente, em todas as coordenadorias e se¢Oes citadas acima, estdao
lotados fiscais de obras. Na Coordenadoria de Fiscalizagdo, que ¢ a que nos interessa na

presente pesquisa, os fiscais de obras estdo assim distribuidos:

I Secdo de Fiscalizacdo de Obras e Normas Técnicas da Zona
Leste: sdo apenas 12 fiscais de obras, encarregados de vistoriar 18 bairros, que sdo
divididos em 28 distritos. O fiscal de obras que ocupa o cargo de chefia dessa se¢do,
além das fungdes de chefe, ¢ responsavel pela fiscalizagdo da Area Portuaria. (ver

Tabela 1).

II Secdo de Fiscalizagdo de Obras e Normas Técnicas da Zona
Noroeste ¢ Area Continental: sdo apenas 05 fiscais de obras, encarregados de vistoriar
12 bairros, que sdo divididos em 12 distritos. O fiscal de obras que ocupa o cargo de
chefia dessa se¢do, além das fungdes de chefe, é responsavel pela fiscalizagio da Area

Continental. (ver Tabela 2).

III Secdo de Fiscalizacao de Obras e Normas Técnicas dos Morros:
sdo apenas 03 fiscais de obras (incluindo o que ocupa o cargo de chefe da se¢do),

encarregados de vistoriar 21 bairros dos morros, que sdo divididos em 21 distritos. (ver

Tabela 3).



Tabela 1 — Relagao Bairros / Distritos de Fiscalizacao da Zona Leste

DISTRITOS

BAIRROS

José Menino

Marapé

Marapé

Gonzaga

Gonzaga

Encruzilhada

Campo Grande

Campo Grande

Vila Belmiro

Embaré

Boqueirao

Boqueirao

Estuario

Macuco

Encruzilhada

Aparecida

Aparecida

Embaré

Ponta da Praia

Ponta da Praia

Estuario

Jabaquara

Vila Mathias

Vila Mathias

Vila Nova

Paqueta

Centro

Valongo

DININININININININDIN (R
PN R RN |O|o|o|No|o|B v |o|@R(N|o|O AW IN| =

Area Portudria
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Tabela 2 — Relagao Bairros / Distritos de Fiscalizacao da Zona

Noroeste e Area Continental

DISTRITOS BAIRROS
29 Sabod
30 Alemoa
31 Chico de Paula
32 Bom Retiro
33 Radio Clube | e |l
34 Jardim Castelo
35 Areia Branca
36 Caneleira
37 Santa Maria
38 Vila Sdo Jorge
39 Jardim Sao Manoel
40 Jardim Piratininga
62 Area Continental

Tabela 3 — Relagao Bairros / Distritos de Fiscalizagao dos Morros

DISTRITOS BAIRROS
41 Sao Bento
42 Bufo
43 Fontana
44 Vila Lindoia
45 Cachoeira
46 Sao Jorge
47 Monte Serrat
48 Caneleira
49 Santa Maria
50 Jabaquara
51 Vila Sao Bento
52 Marapé
53 José Menino
54 Santa Terezinha
55 Nova Cintra
56 Chico de Paula
57 Penha
58 Pacheco
59 Boa Vista
60 Sabod
61 Vila Progresso
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Pela nossa experiéncia no setor, ha falta de fiscais, para que o exercicio
da funcdo seja feito com eficiéncia. O quadro que se apresenta hoje ¢ de poucos fiscais,
responsadveis por uma 4area muito grande e com muitas atribuicdes. Ha,
aproximadamente, seis fiscais de obras, lotados em outras secretarias da PMS ou de
licenca sem vencimentos. Salientamos que existem atualmente 40 cargos de fiscais de
obras, aguardando concurso publico para serem preenchidos. Diante desse quadro, fica

claro que o executivo ndo tem interesse em que esse departamento atue de forma eficaz.

A seguir, apresentamos o mapa de Santos, contendo o abairramento.
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ZONA LESTE

12 FISCAIS / 18 BAIRROS
28 DISTRITOS

CHEFIA - AREA PORTUARIA

ZONA NOROESTE
05 FISCAIS / 12 BAIRROS

12 DISTRITOS

CHEFIA - AREA CONTINENTAL

MORROS

03 FISCAIS / INCLUINDO ot
A CHEFIA
& 21 BAIRROS / 21 DISTRITOS

Figura 13 — Mapa de abairramento de Santos.
Fonte: PRODESAN.
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4.2. PROCEDIMENTOS E (DES)CAMINHOS DO PROCESSO DE
APROVACAO E DE FISCALIZACAO DE OBRAS PARTICULARES

Para execucdo de uma obra particular na Cidade de Santos, ¢ necessaria a
prévia aprovacdo do Projeto Arquitetonico e a expedicdo de licenga para edificar,
conforme artigo 14 da Lei Complementar n°® 84/93 — Coédigo de Edificagdes do

S 27
Municipio de Santos”'.

Para aprovacdo do projeto arquitetdnico, € necessaria a apresentagdao da

seguinte documentagao:
o Requerimento ao Prefeito, solicitando a aprovagao do projeto;

o Duas copias do projeto arquitetonico completo, conforme o artigo
5° da Lei Complementar 84/93%®, assinadas pelo proprietario ¢ pelo autor do projeto,

que devera estar inscrito na Prefeitura Municipal de Santos®’;

o Duas copias do Memorial Descritivo do Projeto;
o Uma copia da ART*° do Autor do Projeto Arquitetdnico;
o Duas copias da Escritura Definitiva de compra e venda do imével

ou Certiddo de matricula no Cartério de Registro de Imoveis ou, ainda, do

Compromisso Particular de Compra e Venda,;

o Uma coépia do espelho do carné do IPTU (Imposto Predial e

Territorial Urbano), com os dados cadastrais;

° Nos casos de reforma ou de acréscimo em area comum dos

iméveis em condominio, deverd ser apresentada a Ata de Assembléia, aprovada pelos

70 Codigo de Edificagdes estabelece as normas e os procedimentos administrativos para o controle das
obras no Municipio de Santos.

%0 Projeto Arquitetdnico completo compde-se de: planta de situagdo do terreno na quadra; implantagio
da edificacdo no terreno; plantas de todos os pavimento; cortes e todas as fachadas.

' S6 podem ser inscritos na Prefeitura profissionais registrados no CREA.
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condominos do bloco ou do conjunto, no caso de a area pertencer a mais de um bloco,

aprovando os servigos em questao;

o Quando se tratar de imdvel alugado, devera ser apresentada

anuéncia do proprietario, quanto as obras solicitadas.

De posse dessa documentagao, o interessado devera apresenta-la no setor
de expediente de obras particulares da Prefeitura, a fim de verificar se o profissional
autor do projeto estd devidamente inscrito no Departamento de Obras Particulares

(DEOP) e se a documentagao esta completa.

Finda essa etapa, o interessado devera dar entrada no setor de Protocolo
Geral da Prefeitura, pagando uma taxa, referente a analise de projeto. O interessado
recebera um nimero de processo, com o qual podera acompanhar sua tramitacdo pela
pagina da internet da Prefeitura Municipal de Santos’', por telefone ou pessoalmente na

secdo de expediente do DEOP.

O processo ¢ montado e encaminhado a se¢do de andlise da Secretaria de

Obras — Departamento de Obras Particulares (DEOP).

A analise do projeto serd efetuada por profissionais arquitetos,

engenheiros ou gedlogos, em um prazo maximo de trinta dias.

Passados trinta dias, caso o processo nao tenha recebido despacho
decisorio ou convite ao profissional autor do projeto, o interessado podera iniciar as
obras, sem licenga, porém sera responsavel por tudo que estiver em desacordo com a

legislagdo, devendo proceder a demoli¢do, se necessario.

A andlise do projeto arquitetdnico ¢ feita, observando-se a Legislagdo

Urbanistica e Edilicia vigente no municipio, da qual constam:

° Plano Diretor Fisico de Santos — Lei n° 3529/68 e Lei

Complementar 311/98;

3% Anotagiio de Responsabilidade Técnica do profissional, emitida junto ao CREA (Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia), para cada obra ou servico.
3! www.santos.sp.gov.br
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o Lei de Uso e Ocupagdo do Solo — Lei Complementar n°® 312/98;
o Codigo de Posturas — Lei n° 3531/68;
o Codigo de Edificagdes — Lei Complementar n°® 84/93;

° Lei Federal de Parcelamento do Solo Urbano — Lei Lehmann —

Lei n® 6766/79.
Além dessas legislagdes, ainda sdo observados:

o Codigo Sanitario Estadual — Decreto n® 12342/78;

. Regulamento de Seguranca Contra Incéndio — Decreto 46076/01;
o Instrug¢do Técnica do Bombeiro n® 11/01;
o Instrugdo Técnica do Bombeiro n°® 12/01;

o NBR’s — Normas Brasileiras Registradas na ABNT (Associagao

Brasileira de Normas Técnicas).

Se existirem infragcdes no projeto arquitetonico, elas sdo relacionadas no

corpo do processo, especificando-se as leis e os artigos.

Quando ha algum impedimento para aprova¢do do projeto arquitetdnico,
o profissional ¢ convidado a comparecer no setor, para esclarecimentos e para eventuais
correcdes no projeto. Esse convite ¢ feito por meio de publicagdo no Didrio Oficial do

Municipio e/ou pelo correio.

Sanadas todas as pendéncias de documentagdo e/ou no projeto
arquitetonico, este recebe despacho favoravel de aprovacao. Em seguida, o profissional
devera apresentar novas plantas, sem rasuras, atendendo a Ordem de Servigo n°® 10/90,
contendo, no minimo, quatro jogos de plantas, sendo que dois jogos permanecem no

processo e os demais sdo posteriormente entregues ao interessado.
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Com as novas plantas apresentadas, em atendimento a 0.S.** 10/90,

juntadas ao processo, este retorna a se¢ao de andlise para conferéncia e para rubrica.

Em seguida, o processo ¢ encaminhado a se¢do de cadastro para se

proceder ao emplacamento do imével.

Ap0s a tramitacdo descrita acima, a Prefeitura entregard ao interessado os
jogos de plantas visadas, acompanhados do respectivo Alvara de Aprovacao de Projeto
Arquitetonico ¢ uma coépia do memorial descritivo, mediante o pagamento das taxas

correspondentes.

Apo6s a expedicao do Alvara de Aprovacao do Projeto Arquitetdnico, o
interessado tera um prazo de um ano para solicitar a Licenga para Edificar. Caso ndo se
manifeste, o alvard de aprovagdo perdera a validade, isto ¢, receberd despacho de

caducidade e o processo sera arquivado.

Durante esse ano, o processo sera enviado ao fiscal de obras responsavel,

a fim de que ele verifique se a obra foi iniciada sem a devida licenca.

A revalidacao do Alvara de Aprovagao poderd ser requerida uma tUnica
vez, sendo o projeto arquitetonico analisado novamente, de acordo com a legislagao
vigente e mediante o pagamento de novas taxas. Esse pedido de revalidagdo do Alvara
de Aprovacao do Projeto Arquitetonico devera ser feito em expediente separado e com a

concordancia do proprietario e do autor do projeto.

Para solicitar a Licen¢a para Edificar, o interessado devera apresentar a

seguinte documentagao:

o Requerimento ao Prefeito, solicitando a Licenga para Edificar;
o Projeto de Fundagdes;
o Copia do Projeto Estrutural (férmas) de todos os pavimentos

destinados a garagem e do pavimento térreo (independentemente de ter ou ndo vagas

para automoveis);

32 Ordem de Servigo.
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o Croquis do canteiro de obras, constando a posi¢ao do tapume, em
relacdo ao alinhamento e ao passeio, (este ndo pode ocupar mais da metade da largura

da calgada), e a localizacdo do barracdo para guarda de materiais e para alojamento;

o Uma cépia da ART do Responsavel Técnico pela execucdo da
obra;

. Uma copia da ART do Autor do Projeto Estrutural;

o Declaragdo de que o padrao da calgada para o local serd
respeitado;

o Para edificios com mais de cinco pavimentos ou mais, sera

solicitada a sondagem do terreno;

o Para edificagdes caracterizadas como condominio devera ser
apresentado o registro de incorporacdo imobiliaria ou a declaragdo do construtor ou do
proprietario de que nenhuma unidade serd comercializada até a obtencao do registro ou

da expedicao da carta de habite-se.

Para toda edificagdo residencial (exceto residéncias sobrepostas e
geminadas), comercial ou mista com mais de uma unidade, devera ser apresentado ndo
sO o projeto estrutural complementar (formas) no prazo de 60 dias, apds a expedi¢do de
Licenga para Edificar, bem como as respectivas ART’s dos profissionais, legalmente
habilitados, responsaveis pela autoria dos projetos e a responsabilidade técnica de cada
atividade dos chamados projetos complementares (hidraulica, elétrica, ar-condicionado,

paisagismo etc.).

Com a anexacdo da documentacdo necessaria para expedicdo de licenca
para edificar, o processo ¢ enviado novamente a secdo de analise da Secretaria de Obras,
a fim de se verificar a compatibilidade dos projetos de fundagdes e estrutural,
apresentados com o projeto arquitetonico aprovado e com a documentagdo. Caso haja
alguma incompatibilidade, o profissional serd notificado para efetuar as devidas

corregdes e/ou para prestar esclarecimentos.
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Expedida a Licenca para Edificar e para instalar o canteiro de obras, o
interessado terd o prazo de um ano para iniciar a constru¢do. Devera ser recolhida uma

taxa mensal, calculada em fun¢do da metragem quadrada a ser construida.

Durante esse ano, o processo serd enviado ao fiscal de obras responsavel,

a fim de que ele verifique se a obra foi iniciada.
A obra ¢ considerada iniciada se suas fundagoes tiverem sido executadas.

Caso a obra ndo seja iniciada no prazo de doze meses, o processo serad

arquivado, independentemente do pagamento de taxas.

Durante a execugdo da obra, o fiscal de obras responsavel terda que
verificar ndo s6 o seu andamento, a sua compatibilidade com o projeto aprovado, a
seguranca quanto aos trabalhadores, ao publico e as propriedades vizinhas, a
salubridade da obra, bem como proceder a intimagdo, quando as taxas de obras
estiverem em atraso. Devera verificar também a existéncia na obra das placas do autor

do projeto e do responsavel técnico.

Finda a obra, o “Habite-se”> devera ser requerido pelo responsavel
técnico da obra ou pelo proprietario, mediante anuéncia do primeiro, devendo ser

acompanhado de:
° Requerimento ao Prefeito, solicitando a Carta de “Habite-se”;

o Certificados de vistoria das concessionarias de servigos publicos,
quanto a regularidade das instalagdes — SABESP / CPFL / TELEFONICA,

Concessionarias de Gas etc.;

° Alvara de funcionamento dos elevadores, das escadas rolantes ou

dos monta-cargas, quando os mesmos existirem;

o Certificado de vistoria do Corpo de Bombeiros, quando for

exigido sistema de prevengdo contra incéndio;

33 Documento que certifica que a obra foi concluida de acordo com o projeto arquitetonico aprovado na
Prefeitura.
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o Laudo do responsavel técnico, ou de quem ele indicar, sobre o
controle tecnoldgico do concreto e ferragem, da sondagem, das fundagdes empregadas e
do estaqueamento, quando se tratar de edificacdo com mais de trés pavimentos ou
qualquer edificagdo destinada ao uso publico, atestando qualidade dos materiais

utilizados;

o Alvara sanitario, emitido pelo orgdo municipal de satde

competente, no caso de edificacdes cujo uso nao seja habitacional;

o Certificados de desinsetizacdo e¢ de descupinizagdo, fornecidos
por empresa especializada e devidamente cadastrada junto a Prefeitura Municipal de

Santos;
° Formulario do ISS.

Por ocasido do pedido de “Habite-se”, todos os débitos deverdo estar

pagos, inclusive taxas e multas relativas a obra.

Requerida a Carta de “Habite-se”, sera designado um fiscal de obras ou
uma comissdo de fiscais, de acordo com o porte da obra, para efetuar a vistoria na

edificagdo.

Deveré ser verificado por parte da fiscalizacdo se a obra estd concluida
em sua totalidade, incluindo revestimentos internos, ¢ se foi executada de acordo com o

projeto aprovado e licenciado.

Caso a edificacdo ndo tenha sido construida de acordo com o projeto
arquitetonico aprovado e licenciado, o responsavel técnico ou o proprietario serad
intimado a regularizar a situagdo no prazo de trinta dias. Para tanto, devera apresentar
projeto arquitetonico modificativo ao aprovado, que serd encaminhado a secdo de

analise e tramitara como ja descrito anteriormente.

A Carta de Habite-se s6 serd expedida apds a aprovagdo do projeto

arquitetonico modificativo.

Alguns servigos independem de licenga, porém ¢é obrigatdria uma

comunicacdo prévia a Prefeitura, com requerimento ao Prefeito, comunicando a
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execu¢ao desses servigos, acompanhado de A.R.T. — Artigo 16 § 2° da Lei

Complementar n® 84/93. Sao eles:

o Limpeza ou pintura de edificagdo que impliquem a necessidade de

andaime, de balancim ou de tapumes;

o Obras emergenciais que interfiram em estrutura;
o Substituicao de cobertura em geral;
o Impermeabilizagdo em geral.

A fiscalizagdo desses servigos ¢ feita quanto ao seu andamento e a
seguranga dos trabalhadores, do publico e dos vizinhos. Quando concluidos, o fiscal de
obras devera informar a chefia, que dara baixa “ex-officio” dos servigos e encaminhara o
processo ao setor de cobranga de ISS (Imposto sobre Servigo), para que seja

providenciado o recolhimento das taxas, referentes aos servigos executados.

De acordo com o artigo 16 § 1° da Lei Complementar n® 84/93, alguns
servigos independem de licenca ou de comunicacdo prévia, ndo havendo acréscimo de

area, alteracao na compartimentacao e/ou mudanga de uso. Sao eles:

o Reparos e substituicdo de revestimentos em geral, inclusive

externos, até dois pavimentos, desde que nao haja alteracao da fachada da edificagdo;

o Limpeza e pintura de edificios que ndo dependam de andaime, de

balancim ou de tapumes;

. Reparos e pavimentagdo de passeios em geral;

o Reparos e substitui¢des de telhas partidas, de calhas e de
condutores;

o Reparos e manutencdo de instalagdes que nao impliquem aumento

de capacidade;
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o Construgdo de muros ou de gradis, nas divisas ndo confinantes
com logradouros publicos, sem funcdo de contengdo (quando existirem dois muros na

divisa confinante);

o Modificacdes em muros ou em gradis existentes, inclusive
alteamento até 2,20 m, com anuéncia do vizinho, quando divisorio (quando existir um

unico muro na divisa confinante).

De acordo com o Decreto Municipal n° 1201/90, que dispde sobre as
atribuicdes e sobre as tarefas da classe de fiscal de obras, criada pela Lei n° 638/89,
além das funcdes citadas acima (vistoria para verificacdo, quanto ao andamento, a
seguranga ¢ a higiene de obras e de servicos e para concessao de “habite-se”), sdo ainda

tarefas de responsabilidade do fiscal de obras:
1. Exercer a fiscalizacao de obras, executadas por particulares:

o De colocagdo de implementos visiveis em logradouros: vitrines,

toldos, anuncios e letreiros;

o De instalacdes prediais e industriais em geral;

o De exploragdo de pedreiras, saibreiras e barreiras em geral;

o De instalacdes de transporte vertical em geral;

o De instala¢des geradoras de frio e de calor;

o De assentamento e de funcionamento de postos de servigos e

abastecimento de veiculos.

2. Proceder a intimagdes, a autuacdes € a embargos, propondo a

multa prevista na legislagdo municipal.

3. Executar as tarefas que lhe forem confiadas por seus superiores

hierarquicos.
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Além das tarefas previstas pela Lei Complementar 423/00, pelo Codigo
de Obras — Lei Complementar 84/93 e pelo Decreto Municipal n® 1201/90, citadas

acima, sdo ainda atribui¢des do fiscal de obras:

° Efetuar vistoria em imoveis a serem legalizados, isto €, em obras
executadas e concluidas clandestinamente, das quais o proprietario requer regularizacao,
quando ha lei de anistia vigente. Essa vistoria ¢ necessaria para verificagdo da
compatibilidade do projeto apresentado com o local, se a obra esta concluida e do uso

da edificacao;

o Efetuar vistoria em imoveis, onde tenha sido solicitada aprovacgao
de projeto de mudanga de uso (geralmente de residencial para comercial / servigos).
Essa vistoria € necessaria para verificagdo da compatibilidade do projeto apresentado

com o local e constatacdo do uso pretendido para o imével,

o Efetuar vistoria em edificacdes, das quais tenha sido solicitada
demoligdo total, a fim de verificar a tipologia, o nimero de pavimentos e se a edificacao

esta acostada nas divisas laterais, fundos e alinhamento;

o Efetuar vistoria em lotes vagos, a fim de verificagdo quanto a
limpeza e a existéncia de muro de fechamento frontal, efetuando as providéncias

cabiveis, quando necessarias;

° Efetuar vistoria em 1imoveis, onde tenha sido solicitado
rebaixamento de guia para entrada de veiculos, a fim de verificar a tipologia da
edificacdo, se ha condi¢cdes de abrigo do veiculo dentro da edificacdo, se ha obstaculos
no passeio como arvores, poste, “boca de lobo”, telefone publico, ponto de 6nibus e de

taxi;

o Efetuar vistorias nas calcadas publicas, verificando possiveis
buracos e diagnosticando sua origem: SABESP, CPFL, CET, TELEFONICA, raizes de

arvores etc., efetuando as providéncias cabiveis, quando necessarias;

o Efetuar vistorias em imdveis desocupados e abandonados,

verificando seu proprietario e efetuando as providéncias cabiveis, quando necessarias;
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o Efetuar vistorias em obras paralisadas e abandonados, verificando
seu proprietario e/ou responsavel, efetuando as providéncias cabiveis, quando

necessarias;

° Efetuar vistorias, quanto as instalagdes elétricas, de combate a
incéndio e de gas, em imdveis que estdo solicitando Alvara de Funcionamento para uso

comercial, de servigo, institucional, religioso e industrial;

o Efetuar vistorias em atendimento ao SIM - Sistema de
Informagdo ao Municipe, a fim de esclarecer duvidas, quanto a obras e a servigos em

andamento no Municipio;

o Efetuar vistorias em obras em andamento, verificando se o que
estd sendo executado estd compativel com o projeto aprovado na prefeitura, com a
seguranca dos trabalhadores, dos vizinhos e dos pedestres, efetuando as providéncias

cabiveis, quando necessarias;

o Efetuar vistorias em imdveis com pedido de habite-se, verificando
se o executado esta de acordo com o aprovado na prefeitura, efetuando as providéncias

cabiveis, quando necessarias;

. Efetuar diligéncias em obras irregulares e clandestinas, efetuando
as providéncias cabiveis — intimagao para regularizar, auto de infragdao por executar obra

sem licenga e auto de embargo;
° Elaborar certidoes de demolicao, de area construida etc.;

o Informar processos de pedido de prorrogagdo de prazo, pedido de

cancelamento de auto de infragdo, pedido de levantamento de embargo etc.

Podemos observar pelo exposto acima que os procedimentos para
aprovagdo e para fiscalizacdo de obras particulares sdo muito complexos, ou seja, ha
muita burocracia envolvendo todo o processo. Os profissionais autonomos (engenheiros
e arquitetos) e construtoras nao t€ém conhecimento de todo esse processo descrito e, por
essa razdo, torna-se impossivel aprovar e licenciar um projeto em um prazo adequado.

Existem processos que levam um ano, ou até mais, para serem aprovados. Além disso, a
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equipe de analistas também estd com numero insuficiente de elementos. Sdo seis
profissionais para analisar os processos de toda a cidade, referentes a desde um pedido

de rebaixamento de guia até uma aprovagdo de projeto de um shopping center.

Sabemos que ha necessidade de estabelecer as normas para a organizacao
e para o ordenamento da cidade, porém essas leis vém se multiplicando nas décadas
mais recentes ¢ sofrem o rescaldo do periodo de governos autoritarios e, com isso,
aceita-se que tudo deva ser controlado e que cabe ao Estado fazé-lo, no entanto, elas
vém sofrendo muitas criticas nos ultimos anos, sob varios pontos de vista: o que
controlar e por qué? Como controlar e quem deve decidir sobre o controle? Sado
questdes que se levantam e que ainda estdo em debate. Critica-se, também, o seu dificil
entendimento e a sua aplicagdo, tornando-as inacessiveis aos cidadaos. O alto nivel de
detalhamento dificulta, inclusive, o seu controle, deixando uma consideravel parte da
cidade descoberta da atuacdo fiscalizadora e, como conseqiiéncia disso, a ilegalidade

toma conta de grande parte das edificagdes.

Azevedo Netto (1999) comenta que essa legislagdo urbanistica nao

garante a qualidade do espaco urbano:

“O mercado comanda o processo de urbanizagdo ou reurbanizagdo e o
espaco publico é conseqiiéncia. Portanto, a qualidade do desenho urbano nao se obtém
com legislagdo. Ela deve ser estimulada pelo Estado para ser incorporada a cada
projeto, tendo em vista uma paisagem urbana harmoniosa com edificios preexistentes”
(Pag. 259).

Muitos profissionais criticam a quantidade de exigéncias, impostas pela
legislacao vigente e pelo Departamento de Obras Particulares, para a aprovagao e para o
licenciamento dos projetos arquitetonicos. Uma vez que esses projetos possuem um
autor ¢ um responsavel técnico inscrito no CREA e no DEOP, deveriam ser eles os
maiores responsaveis pela obra, e ndo a PMS, como hoje acontece, em fungdo de tudo

que se exige para a analise do processo.
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4.3. CADASTRO DE OBRAS APROVADAS, LICENCIADAS,
REGULARIZADAS E EMBARGADAS

No Departamento de Obras Particulares, existe um controle / cadastro de

obras licenciadas — ver exemplo da tabela (julho de 2002), em anexo.

Esse controle / cadastro ¢ feito através de tabelas, més a més, das quais
constam: 1) localizagdo da obra; ii) proprietario; iii) responsavel técnico; iv) n° do
processo da obra e respectivo ano; v) tipo de construcdo e n° de pavimentos; vi) tipo de

licenga; vii) data de expedicao da licenga; e viii) metragem quadrada da obra.

Esse controle, porém, ¢ falho quanto ao item “tipo de licenga”. Nele
aparecem as expressoes: Licenca; Construgdao; Modificativo; Legaliza¢ao; Modificagao
e Acréscimo; Modificagdo sem Acréscimo; Regularizacdo de Obras; Reforma e
Acréscimo; Modificagdo Interna; Acréscimo e¢ Mudanca de Uso; Modificagdo ¢
Mudanca de Uso; Acréscimo de Area etc. Com tantas nomenclaturas, ¢ dificil
identificarmos quais obras sdo novas, aprovadas e licenciadas, quais foram embargadas
e posteriormente foram legalizadas / regularizadas, quais obras sdo apenas reformas
com ou sem acréscimo, quais obras, durante seu andamento, foram modificadas e
posteriormente aprovadas através de projeto modificativo, quais licengas referem-se
somente a mudanga de uso da edificagdo etc. Dessa forma, podemos concluir que esse

controle / cadastro ¢ falho e incompleto, facilitando a manipulacio de dados.

Ha também no Departamento de Obras Particulares um controle das
obras embargadas, que ¢ feito em separado pelas trés segdes: Zona Leste, Zona
Noroeste e Area Continental e Morros. Esse controle ¢ diario e feito através de um livro
em que constam: i) numero da comunicacdo — que ¢ o controle da Prefeitura — e que
posteriormente serd processada; ii) data; iii)) nome do fiscal responsavel pela
providéncia; iv) endereco da obra; v) tipo de ocorréncia; vi) numero da intimacdo; vii)
nimero do auto de infragdo; viii) nuimero do auto de embargo; ix) distrito a que pertence
o local; x) origem da ocorréncia; xi) observagdes gerais; e xii) nimero do processo —

que sera anotado posteriormente, quando a comunicagao tiver sido processada.
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Esse controle, todavia, também se mostra falho, quanto ao item “tipo de
ocorréncia”. Nele aparecem as expressoes: Calgada Danificada; Servigos sem
Comunica¢do; Obra Clandestina etc. Observamos, porém, que, em varias ocorréncias,
aparece somente a palavra “obra”, sem especificagdo da problematica. Descobrimos,
portanto, mais uma possivel manobra da fiscalizagdo, na qual pode haver manipulagao

de dados importantes, conforme o andamento de uma possivel “negociagdo”.

Salientamos ainda que ndo ha qualquer parceria entre o DEOP e o
CREA, a qual poderia existir no sentido de coopera¢do. Quando a fiscalizagdo do
CREA atuasse em determinada obra, as providéncias deveriam ser informadas ao DEOP
e vice-versa, a fim de potencializar a atuagdo contra o infrator e, por conseqiiéncia,

diminuir a ilegalidade.
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4.4. AS LEIS DE ANISTIA

As leis de anistia nada mais sd3o do que medidas que legalizam o ilicito.
Essa pratica demonstra o desinteresse do Estado — poderes Executivo e Legislativo — em
cumprir sua funcdo constitucional de zelar pelo bem publico. Esse desinteresse ndo
surpreende, pois ambos os poderes estdo submetidos ao jogo de interesses da sociedade,
em conflito, e acabam se curvando aos que tém maior poder de pressdo. As leis de
anistia s3o a demonstragdo da pressdo mais forte que os interesses imobilidrios
conseguem fazer sobre o aparelho do Estado. Este conta com a desinformagao sobre a
importancia da regulacdo do uso do solo, o que reforca o peso de processos educativos
junto a populacdo, a sociedade organizada, em defesa da legislacio e de seu

cumprimento.

\ ~

Desde 1990, Santos vem assistindo a aprovag¢ao de diversas leis de
legalizagao de construgdes clandestinas e irregulares. Essa pratica, aplaudida por muitos
e rejeitada por poucos, tem trazido para Santos uma qualidade duvidosa de construgdes
e vem, aos poucos, comprometendo o tecido urbano. As justificativas para a aprovagao
dessas leis sdo muitas: maior arrecadacdo do IPTU, minimizacao de custos ao cidaddo

de menor posse etc. (ver Tabela 5).
A seguir, analisaremos essas leis a partir da década de 1990.

Lei n° 708, de 04/12/1990 — Autoriza a conservacio a titulo precario

de construcdes clandestinas e adota providéncias correlatas.

A primeira lei de anistia de constru¢cdes do Municipio teve vigéncia por
120 dias. Foram beneficiadas constru¢des com recuos irregulares, com taxas de
ocupacdo e com indices de aproveitamento superiores aos permitidos pelas leis
urbanisticas vigentes. Para as edificacdes que desrespeitavam os recuos laterais e de
fundos, foram exigidas anuéncias dos vizinhos confinantes ou comprovacao de que a
obra existia ha mais de um ano e um dia. Em relag@o as anuéncias de vizinho, Campos

Filho (2003b) comenta:
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“Os acordos entre vizinhos sdo outra forma de querer substituir a norma
geral pela decisdo casuistica” (Pag.157).

Esse tipo de documento pode ter gerado uma série de irregularidades, ou
seja, ndo havia controle de quem eram os proprietarios dos imoéveis confinantes. No

principio, nem firma reconhecida era exigida nas declaragdes.

Além da construcao, a lei também anistiou os usos das edificagdes. Dessa

forma, o zoneamento, definido pelo entdo Plano Diretor, poderia ser desrespeitado.

Nessa lei ndo foi mencionada metragem quadrada da edificagdo,
ortanto, ndo s6 um “quartinho” poderia ser legalizado, mas também um restaurante
b 9 b

por exemplo.

Segundo o Chefe da Divisdo de Obras Particulares daquela época,
Arquiteto Luiz Ant6nio de Paula Nunes®, essa lei de anistia e as seguintes anteriores a
1993, quando foi aprovado o novo Cddigo de Edificacdes, tinham como objetivo
aprovar situagdes que, com o c6digo novo, seriam aprovadas. Como exemplo, podemos
citar as dreas minimas dos ambientes que, pelo cddigo de obras de 1968, eram bem
maiores que as entdo praticadas pela construgdo civil e “impostas” pelo mercado
imobiliario especulativo. Mais uma vez, assistimos aos padrdes legais urbanisticos

oficiais e reais serem baixados ao longo do tempo. Essa tem sido a prética, a regra.

Campos Filho (2003a) conta que a populagdo mais simples, muitas vezes,
ndo consegue construir suas casas ou pequenos comércios, obedecendo as leis
urbanisticas vigentes. Justifica esse fato dado o baixo poder aquisitivo desses cidadaos,

porém lembra:

* Luiz Antonio de Paula Nunes ¢ professor da Universidade Santa Cecilia de Santos, fiscal de obras
concursado. Atualmente ocupa o cargo de assessor do Deputado Estadual Fausto Figueira. Ocupou o
cargo de Chefe da Divisdo de Obras Particulares da Prefeitura Municipal de Santos (Gestdo Telma de
Souza - 1989 a 1992) e de Chefe do Departamento de Normas e Controle do Uso ¢ Ocupacdo do Solo
(Gestao David Capistrano - 1993 e 1995).
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“Ndo podemos igualar as anistias muitas vezes necessarias de cidaddos
necessitados com a anistia a cidaddos abastados, que so desobedecem a lei para
beneficio proprio e prejuizo ambiental para todos os vizinhos e para a cidade como um
todo, que vai ficando assim congestionada, irrespiravel e violenta, chegando ja ao
limite do insuportavel, cada vez mais ingovernavel” (Pag. 221)*°.

Somente em 8 de marco de 1991, as edificagdes de moradia econdmica
foram contempladas com um decreto. As edificagdes com metragem menor que 80,00
m? ficaram isentas de apresentar Projeto Arquitetonico exigido pela lei 708/90. A
Prefeitura ficou responsavel por providenciar o croquis € o laudo técnico necessarios,
para a obtencao do beneficio da lei. — Decreto n° 1332, de 08/03/1991 — Regulamenta
a Lei 708, de 04/12/1990, no tocante as construcdes clandestinas em Moradias

Economicas.

A Lei 708/90 teve vigéncia por 120 dias — até 04/04/1991, porém, no dia
15/04/1991 (alguns dias depois), foi aprovada a Lei n® 732, prorrogando o prazo
estabelecido na Lei 708/1990 por mais 120 dias. Dessa forma, o prazo para legalizagao
de obras clandestinas foi dilatado até 15/08/1991, mas, no dia seguinte, nova lei foi
aprovada para prorrogacdo do prazo por mais 120 dias para a vigéncia da Lei 708/1990
— Lei 754, de 16/08/1991 — Prorroga o prazo estabelecido no artigo 2° da Lei
708/1990, alterada pela Lei 732, de 15/04/1991, e da outras providéncias. Além da
dilatagdo do prazo, essa lei dispds que nao poderiam usufruir dos beneficios da lei os
proprietarios de obras embargadas apos a data de publicacdo da lei, ou que, a qualquer
tempo, tivessem sido autuados por desrespeito ao embargo. Também restringiu a
legalizagdo de obras que invadiam recuos e/ou com metragem quadrada superior a

permitida por lei somente para obras de uso residencial.

Ao observarmos os periodos de validade da Lei 708/1990, constatamos
que esta ficou vigente por aproximadamente um ano. Questionamos esse periodo tdo
extenso, pois, como foi mencionado anteriormente, se o objetivo da lei era aprovar
projetos que, por alguma pendéncia em relagcdo ao codigo de obras de 1968, seriam

aprovadas pelo novo coédigo, que seria aprovado alguns anos depois, por que tanto

3 Texto publicado na Folha de Sdo Paulo em 07/02/2003 e republicado no apéndice vi do Livro
Reinvente seu Bairro. 2003.
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tempo em vigéncia? Deduzimos que, provavelmente, a populagdo, os responsaveis
técnicos e os demais interessados estivessem se aproveitando da lei de legalizacdo, para

beneficios individuais e/ou de especulagdo imobiliaria.

Ap6s aproximadamente quatro meses sem lei de legalizagdo vigente, foi
aprovada uma nova lei de anistia - Lei 851, de 31/03/1992 - autoriza a conservacio, a
titulo precario, de construcées irregulares, de atividades que especifica e da outras

providéncias.

A justificativa para a aprovacdo de uma nova lei de legalizacdo foi

publicada no Diario Oficial de 15/04/1992:

“A Lei 851/92 vem no bojo da politica implementada pela atual
Administragdo, de minimizar os efeitos provocados pela recessdo e desemprego, que
tém levado muitas pessoas a buscar uma alternativa, de servigos informais, para
garantir o sustento da familia. Essa lei, na verdade, combate a burocracia juridica que
dificulta o direito de muito trabalhador possuir seu proprio negocio”.

Salientamos que o prazo dado para o beneficio da lei foi de 240 dias -
maior que o da lei anterior. Dessa forma, a vigéncia da lei terminou no final do més de

novembro, porém, em dezembro, nova lei foi aprovada:

Lei n° 1191, de 11/12/1992 — Prorroga o prazo previsto no artigo 2° e
revoga o paragrafo unico do artigo 4° da Lei 851/1992. Dessa forma, mais uma vez
assistimos a dilatagao do prazo por mais 240 dias, para legalizacao de obras irregulares
e clandestinas. Quanto a revogagdo do pardgrafo unico do artigo 4°, este dizia que ndo
poderiam ser legalizadas as obras embargadas nos recuos frontais das avenidas da orla
da praia. Uma vez revogado, até na area mais nobre da cidade, admitiu-se a baixa

qualidade da paisagem urbana. (ver Figura 15).

Com essa prorrogagdo, puderam ser regularizadas as obras irregulares

até meados de agosto de 1993. Apos alguns meses, nova lei de legalizagdo foi aprovada:
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Lei Complementar n° 109, de 20/12/1993 — Autoriza a conservacio, a
titulo precario, de construgoes irregulares, de atividades que especifica e da outras
providéncias. O prazo estipulado também foi de 240 dias e as exigéncias solicitadas

foram praticamente as mesmas das leis anteriores.

Salientamos que o novo codigo de obras (Lei 84/1993) ja havia sido

aprovado em 26/08/1993.

Alguns meses apos o término da vigéncia da Lei 109/1993, nova lei de

anistia foi aprovada:

Lei Complementar n° 152, de 14/12/1994 — Autoriza a conservaciao, a
titulo precario, de construcoes irregulares e de atividades que especifica e da
outras providéncias. O prazo dado foi de 180 dias, mas as exigéncias solicitadas foram

também praticamente as mesmas das leis anteriores.

Essa lei, que teria vigéncia até meados do més de junho do ano seguinte,
teve seu prazo dilatado até 31/12/1995, através da Lei Complementar n® 175, de
07/07/1995. Nova prorrogacao de prazo - até¢ 31/08/1996 - foi aprovada em 07/03/1996
através da Lei n® 209/1996.

Tornando-se quase uma lei permanente, nova prorrogagdo da vigéncia da
Lei n° 152/1994 foi aprovada, através da Lei Complementar n® 252, de 21/11/1996,
alterando seu prazo para 31/03/1997.

No mesmo ano, nova lei de anistia foi promulgada: Lei 296, de
26/12/1997 — Autoriza a conservagio, a titulo precario, de construgoes irregulares e
de atividades que especifica e da outras providéncias. Através dessa lei, foi aprovado
o paragrafo Uinico do artigo 2° da Lei Complementar n® 296/1997 que havia sido vetado:
“Em se tratando de uma tUnica residéncia uni-familiar, com até 60,00 m? no lote, podera
o proprietario requerer projeto de moradia econdmica, executado pela Prefeitura, como
dispde o paragrafo 2° do artigo 37 da Lei Complementar n° 84, de 14 de julho de 1993
(Codigo de Obras), cabendo a Secretaria Municipal de Obras e Servigos Publicos,
Administragdo Regional da Zona Noroeste ¢ Administracdo Regional dos Morros, cada

uma em sua area, proceder aos atendimentos necessarios”.
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Observamos que, quando se trata de moradia econdmica, as leis e os
decretos sdo mais especificos e raros. As leis de anistia, até entdo vistas, ndo tinham o
objetivo, como deveriam ter, de beneficiar as camadas mais necessitadas da populacao,
uma vez que ¢ essa parte da sociedade que, muitas vezes, ndo consegue respeitar as leis

urbanisticas vigentes, ndo porque ndo queira, € sim por necessidade.

Essa Lei Complementar n°® 296/1997 foi aprovada com periodo de
validade de 120 dias e nos mesmos moldes das leis de anistia anteriores, com uma
pequena restrigdo: as obras que tivessem sido embargadas e ainda tivessem sem
cobertura ndo poderiam gozar do beneficio da lei. Acreditamos que aqui pode ter havido
mais uma brecha para irregularidade, pois a fiscalizagdo de obras ndo possuia, ¢ nem
possui até a presente data, uma maquina fotografica, com o objetivo de deixar
documentada a fase da obra no ato do embargo dos servicos. Portanto, a introdugdo
desse artigo, como sendo um avango, nada trouxe de inovador e provavelmente ndo
coibiu a pratica de execugdo dessas obras que, durante os ultimos anos, vinham sendo

regularizadas.

Apds aproximadamente sete meses sem lei de anistia vigente, nova lei foi
aprovada, também com prazo de 120 dias: Lei Complementar n® 310, de 16/11/1998 —
Autoriza a conservacao, a titulo precario, de construgdes irregulares e de

atividades que especifica e da outras providéncias.

Nessa lei, além das exigéncias iguais as das leis anteriores, uma restri¢ao
foi introduzida: o beneficio da lei s6 foi permitido para construgdes e para acréscimos
de até 200,00 m? de area, com excecao dos estabelecimentos destinados a utilizagao
recreativa, assistencial, igrejas, sociedades de melhoramentos de bairros, clubes

esportivos, clubes de servir e sindicatos.

Assim como na Lei 296/1997, as residéncias uni-familiares com até
60,00 m? foram também beneficiadas, ficando a propria Prefeitura responsavel pela

elaboracdo do projeto arquitetonico e pelos demais procedimentos necessarios.

Para as edificagdes que ndo tivessem obedecido aos recuos frontal,
laterais e fundos, as anuéncias dos vizinhos confinantes ndo foram mais exigidas, e sim

uma certiddo do cartério distribuidor, declarando ndo haver manifestacdo judicial
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contraria®®. Em muitos casos, construcdes desrespeitando os recuos obrigatorios foram
regularizadas, em fun¢do de os vizinhos sé terem efetuado reclamacao via Ouvidoria do
Municipio, ou seja, se o vizinho fosse contrario a obra, mas nao tivesse ingressado com

acdo na justica, a obra poderia ser regularizada.

As obras embargadas com alvenaria erguida a menos de 2,00 metros nao

puderam gozar do beneficio da lei.

Sancionada a lei, o Prefeito Municipal, Beto Mansur, declarou no D.O.
(Diario Oficial do Municipio) de 17/11/1998 que, em todo o pais, havia um desrespeito

a legislacao referente ao Codigo de Posturas e de Uso e Ocupacao do Solo e justificou:

“Com essa medida vamos regularizar o que havia de errado no passado

’

e, daqui pra frente, cumprir a lei”.

O autor do projeto, o entdo vereador Manoel Constantino dos Santos,
informou que havia na cidade cerca de 11.500 moradias em situagdo irregular que
poderiam ser beneficiadas com a lei. Questionamos por que essas construcdes nao
foram beneficiadas pelas tantas leis de anistia anteriores. A resposta talvez esteja no fato
de que a maioria das obras irregulares possui conflito com o imével vizinho e, dessa
forma, a obten¢do da anuéncia do vizinho fica comprometida, impedindo o despacho
final favoravel no processo de legalizacdo das obras, uma vez que tal documento se faz

necessario por exigéncia da maioria das leis de anistia.

O D.O. ainda afirmava que, além de atualizar a arrecadacdo, a medida
tinha um cunho social, uma vez que boa parte das irregularidades costumava acontecer
na Zona Noroeste e nas regides mais carentes, onde as familias acrescentavam mais um

comodo as residéncias, para acomodar os numerosos membros.

No jornal “A Tribuna”, de 17/11/1998, a populagdo foi informada de que
a Lei 310/1998, para regularizar as 11.500 constru¢des clandestinas, tinha sido

sancionada, apds o Prefeito ter recebido em seu gabinete cerca de 17 vereadores que

3% A¢do de nunciagdo de obra nova movida por um dos proprietarios limitrofes — Lei 317/98.
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haviam esvaziado a sessdo propositalmente e que tinham ido até ele pedir o repasse de
recursos para o pagamento dos funciondrios da Camara, que ndo estavam recebendo em
dia. O jornal informou também que a pressdo dos vereadores deu resultado, pois a
Prefeitura repassou parte do dinheiro, comprometendo-se a repassar o restante até o

final daquela semana.

Com fatos acima expostos, constatamos que a aprovacao da lei foi uma

barganha. Houve uma troca de favores entre o Executivo e o Legislativo.

Ainda no mesmo ano, nova lei complementar foi aprovada: Lei 317, de
22/12/1998 — Acrescenta paragrafos ao artigo 4° da Lei Complementar n° 310, de
16/11/1998, e da outras providéncias.

Além de definir “manifestacdo judicial contraria”, excluiu as casas
geminadas e sobrepostas, como sendo pluri-habitacionais, ou seja, poderiam gozar dos
beneficios da lei 310/1998. Também poderiam se beneficiar da lei as construgdes de
carater secundario das edificacdes pluri-habitacionais, como, por exemplo, guaritas,

marquises, garagens, areas de lazer, saldo de festas etc.

O prazo de vigéncia da Lei 310/1998 foi prorrogado até 14/06/1999,
através da Lei 329/1999. A justificativa dada pela Diretora de Planejamento Urbano da
Sedurbam’’ para a dilatagdo do prazo foi que esta permitiria aos municipes que tinham

perdido o prazo anterior nova oportunidade para a regularizagdo das obras ja concluidas

ou em andamento — D.O. — 28/04/1999.

Em artigo publicado em “A Tribuna”, em 17/06/1999, segundo
informagdo da Diretoria de Planejamento da Sedurbam, no periodo entre
dezembro/1998 e maio/1999, 285 obras, relativas a imoOveis residenciais € comerciais de

até 200,00 m? de area, foram regularizadas com base na Lei Complementar 310/1998.

O numero declarado pela Diretoria ¢ muito inferior ao numero esperado

pelo vereador autor do projeto — 11.500 obras seriam beneficiadas.

Através da Lei Complementar 347, de 09/09/1999, o prazo da Lei
Complementar 310/1998 foi dilatado até 16/11/1999, completando um ano de vigéncia.
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No mesmo ano, “A Tribuna” publicou em 20/09 matéria informando
sobre o Projeto de Lei de Regularizagdo de Construcdes Irregulares, do entdo Vereador
Fausto Lopes (PFL), que estava tramitando na Comissdo de Justica e Redagdo do

Legislativo, para receber os pareceres necessarios.

O vereador Fausto acreditava que os pareceres seriam favoraveis na
medida em que, segundo ele, a propositura seria benéfica para as obras dos municipes
que se encontravam em situagdes irregulares. Acreditava, também, que seria benéfica
para a Prefeitura, em funcdo do recolhimento de mais impostos aos cofres publicos. O
limite da metragem quadrada seria de 500,00 m?, pois, segundo as informagdes que o
vereador possuia, a maioria dos contribuintes com obras irregulares situava-se nessa

metragem.

Em nossa opinido, a metragem de 500,00 m? ndo pode ser atribuida as
camadas mais necessitadas da populagdo. O tipo de constru¢do das familias que, por
necessidades financeiras, constroem na informalidade tem metragem muito inferior a
500,00 m?, porque geralmente sdo ampliagdes de casas ja existentes, os populares

“puxadinhos”. A lei teria vigéncia por um ano.

Através da mesma imprensa, em 11/12/1999, informou-se que a Camara
Municipal havia aprovado a lei do Vereador Fausto Lopes, com algumas modificagdes:
a metragem de 500,00 m? passou a ser de 750,00 m? e a vigéncia, de 90 dias. O prefeito

vetou o artigo que previa um ano de prazo para a lei.

Fausto Lopes justificou o aumento da metragem quadrada de 500,00 m?
para 750,00 m?, com a alegagdo de que, dessa forma, dois ou trés imoveis, que estavam
pendentes quanto a regularizagdo, poderiam também ser contemplados e, assim, nao
haveria injustica com ninguém. Ainda defendeu que, com os impostos arrecadados, a

receita da Prefeitura aumentaria.

Lei Complementar n° 378, de 28/12/1999 — Autoriza a conservacio, a
titulo precario, de construcgodes irregulares e de atividades que especifica e da

outras providéncias.

37 Secretaria de Desenvolvimento Urbano- hoje Secretaria de Obras (SEOSP).
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Como ja comentamos acima, essa lei foi aprovada nos mesmos moldes
das anteriores, com excecdo da metragem quadrada da construcao a ser beneficiada pela

lei que aumentou para 750,00 m? e a vigéncia passou a ser de 90 dias.

Para obter o beneficio da lei, as obras deveriam estar com cobertura.
Caso contrario, o processo de pedido de aprovagdo de legalizagdo seria indeferido.

Através da Lei 400/2000, a vigéncia da Lei 378/1999 foi prorrogada até 25/07/2000.

Em 26/07/2000, a populacao foi alertada, através de matéria publicada
em “A Tribuna”, sobre a possibilidade de demolicdo pela Prefeitura de obras nao

regularizadas — as obras cujos proprietarios tinham perdido o prazo da Lei 378/1999.

No artigo, a Diretora de Planejamento da Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e Ambiental informou que os pedidos mais comuns eram para regularizagdo de
obras construidas nos recuos frontal, laterais e/ou fundos de residéncias. Alertou que,
para os que nao tinham entrado com os processos (perderam o prazo), a penalidade,
caso fossem flagrados pela fiscalizagdo, seria a determinagdo para demolir os

acréscimos irregulares.

Na mesma matéria, o Vereador Fausto Lopes, autor da ultima lei de
legalizacdo, defendeu as leis de anistia, ressaltando que esse tipo de concessdo deveria
ser permitido periodicamente pelo Poder Publico, lembrando que os municipes que ndo
regularizam as obras antes da constru¢ao nao o fazem por absoluta falta de condigdes

financeiras e acrescenta:

I ~ . o~ .

Esse pessoal ndo tem condigoes de contratar engenheiro e quando
fazem um acréscimo em suas casas, geralmente é para acomodar algum familiar que
estd fugindo dos altos aluguéis .

Salientamos, porém, que, pela Lei 84/1993 (Codigo de Obras), no do
artigo 37, a Prefeitura tem que ter um setor para atender essa populagdo carente, que
necessita desse tipo de ajuda. Lembramos, também, que essa populacdo ndo efetua

acréscimos de 750,00 m?, como contemplava a lei.
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O vereador discorda das criticas de que as concessdes de prazos acabam

beneficiando construtoras e comenta:

“Isso ndo é verdade porque, para estes, sai muito mais em conta
apresentar os projetos de regulariza¢do devidamente elaborados por engenheiros, do
que correr o risco de serem flagrados pela fiscalizagcdo e arcar com pesadas multas”.

As pesadas multas as quais o vereador se refere sdo irrisorias se
considerarmos grandes empreendimentos, ou mesmo, se considerarmos os beneficios
que a finalizag¢do da obra poderia trazer, quando se tratava, por exemplo, de comércio,

de servicos, de instituigdes para funcionar. (ver Tabela 4).

Tabela 4 — Relagao de infragdes / Valores das multas desde 2000

INFRACOES 2000 2001 2002 2003 2004

Obra sem Licenca |R$212,50 | R$ 230,00 | R$ 244,95 | R$269,44 | R$ 293,69

Desrespeito ao|R$ 425,01 | R$450,00 | R$479,25 | R$527,17 | R$ 574,62
Embargo

Reincidéncia  por

Desrespeito ao
R$ 850,02 | R$ 900,00 | R$ 958,50 | R$ 1.054,35 | R$ 1.162,01
Embargo

No ano seguinte, nova lei de legalizacdo foi aprovada: Lei
Complementar, de 04/01/2001 — Autoriza a conservacio, a titulo precario, de

construcdes irregulares e de atividades que especifica e da outras providéncias.

Essa lei beneficiou somente as obras irregulares que ja possuiam

processos de regularizacdo em tramitacdo na Prefeitura até a data da sua publicagao.
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Pela metragem permitida — edificagdes ou atividades de até 1.500,00 m? e
pelo fato de a lei beneficiar apenas obras com processos em curso na PMS, imaginamos

que essa lei tenha sido sancionada para beneficiar uma obra especifica.

Em 15/06/2001, foi publicado em “A Tribuna” o artigo “A Favelizagao
de Santos”, de autoria do Advogado Rubens Miranda de Carvalho™, que criticou a
postura da administracdo municipal, quanto a tolerancia da fiscaliza¢do, com relagdo as
obras clandestinas em andamento na cidade e a freqiiente aprovacdo de leis que

posteriormente legalizavam as obras irregulares. Afirma:

“As pessoas desrespeitam os recuos fronteiros das edificagoes e
transformam imoveis residenciais em estabelecimentos comerciais, que muitas vezes
prejudicam o sossego e a saude mental dos moradores das vizinhangas. A Prefeitura

’

deveria entrar com agoes demolitorias para acabar com esse problema”.

Depois de tantos anos com vigéncia de leis de anistia, tanto para
construgdes como para usos, a cidade passou a conviver com muitas irregularidades que
acabaram sendo legalizadas a titulo precario, acarretando prejuizos ambientais e de
qualidade de vida para a populagdo. Com base no artigo do Advogado, foi dada abertura
a um inquérito civil para apurar a responsabilidade da Prefeitura, quanto ao dever de
fiscalizar, de autuar, de multar, de cobrar e de embargar situagdes irregulares no plano
de ordenagdo da cidade. O inquérito, que poderia virar uma agdo, seria a solucdo para

defesa do que resta da cidade.

A Promotoria solicitou, segundo informag¢ao no artigo publicado em “A
Tribuna”, em 06/07/2001, que a Prefeitura informasse como se fazia a expedi¢do de
alvards, tanto para obras particulares como para a outorga de funcionamento de
estabelecimentos comerciais. Com essas informagdes, a Promotoria pretendia tragar
uma estratégia para captar informacdes sobre as possiveis obras, os lugares e os
estabelecimentos que estavam atuando em desacordo com o Plano Diretor de Santos.
Em seguida, a Promotoria cobraria da Prefeitura a fiscalizagdo e as autuagdes nos casos

determinados por lei.
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No mesmo artigo, a Secretaria Municipal de Obras defendeu-se,
ressaltando que o Cddigo de Edificagdes do Municipio ndo vinha sendo obedecido em
muitas obras na cidade, mas que a fiscalizagdo publica estava atuando para coibir aquela

pratica. O entdo Secretario de Obras Antonio Carlos da Silva Gongalves ainda declara:

“As pessoas estdo ocupando recuos de forma irregular e prejudicando a
cidade, mas as providéncias estdo sendo tomadas em todos os casos em que a
irregularidade pode ser constatada”.

Essas providéncias as quais o Secretario se refere sdo administrativas. O
fiscal de obras particulares ndo possui o poder de policia e, sozinho, muitas vezes, nao
consegue paralisar uma obra. Mesmo embargadas e autuadas, muitas obras continuam
seu andamento, pois seus proprietarios ndo dao crédito as providéncias da Prefeitura.
Acreditamos que essa postura seja devido ao fato de a populagdo nunca ter assistido a
eficiéncia dessas providéncias, como, por exemplo, a demolicdo de obras clandestinas

ndo regularizadas.

No mesmo artigo, ainda segundo o Secretario de obras, as pessoas
estavam aproveitando brechas na lei, para regularizar obras desconformes com as

normas da Prefeitura e declara:

“Legalizar o que esta errado ndo ¢ interessante para a cidade. A
intengdo é zerar a conta e ndo admitir mais obras irregulares”.

Explica ainda que as leis de regularizacdo de imoéveis servem para
edificacdes ja existentes e que estejam desconformes com a legislagdo, e ndo para ajeitar
a situagdo de obras clandestinas. Estranhamos o comentario do Secretdrio, pois a
regularizacdo de imoéveis significa que, um dia, esses iméveis ja foram obras

clandestinas.

3¥ Rubens Miranda de Carvalho é advogado e mestre em Direito.
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O fato de essa ultima lei de anistia, a 425/2001, s6 beneficiar as obras
irregulares com processos em tramitacdo na Prefeitura pode ter gerado uma pequena
inibi¢do na pratica de execugdo de obras clandestinas, porém muitos responsaveis
técnicos, acostumados com as inumeras leis de anistia aprovadas nos ultimos anos, nao
se deixaram abalar e o que observamos ¢ que muitos processos de pedidos de
regularizacdo de obras obtinham despacho de indeferimento e ficavam rodando pelos
diversos setores, sem que houvesse uma decisdo mais eficaz, como a demoli¢do.
Portanto, podemos concluir que nao s6 as leis de anistia podem contribuir para a pratica

do desrespeito as leis urbanisticas, mas também a morosidade de uma agdo demolitoria.

Contrariamente a declara¢ao do Secretario citada acima, em 08/05/2002,
nova lei de anistia ¢ aprovada: Lei Complementar 455 — Autoriza a regularizacio de

construcdes e atividades que especifica e da outras providéncias.

Assim como a lei de anistia anterior, essa também so beneficiava obras
irregulares com processos em tramitagdo na PMS. Nessa lei, ndo foi estipulada
metragem quadrada, mas foi introduzida a contrapartida financeira, excetuando as obras

irregulares até 80,00 m?.

Volta a ser exigida, em obras irregulares com invasao dos recuos
obrigatorios, a anuéncia dos vizinhos confinantes, com assinatura devidamente

reconhecida em Cartorio de Notas.

Antes da aprovagao da lei, em matéria de “A Tribuna” de 13/04/2002 —
“Projeto sobre obra clandestina vai ao MP”, a populagdo foi informada de que o projeto
de lei, de autoria do Vereador Marinaldo Mongon (PTB), ja tinha recebido parecer
favoravel de varias comissdes, devendo ser votado em breve. O artigo também
informava que o projeto de lei seria analisado pela Promotoria dos Direitos
Constitucionais do Cidaddo. A cdpia do projeto de lei foi entregue ao Ministério Publico
pela Vereadora Cassandra Maroni Nunes (PT), que admitiu que, no século passado,
tinham sido editadas leis que regularizavam constru¢des auto-empreendidas pela

populacdo de baixa renda e que isso representava ‘“um instrumento de inclusdo social”.
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Pelo exposto neste capitulo, sabemos que nao foi somente a camada mais
necessitada da populagdo que se beneficiou dessas leis, como Cassandra ainda

argumentou:

“A eliminagdo de limites em termos de metragem para regulariza¢do de
obras irregulares, prevista no projeto de lei, vai beneficiar os tubaroes e pode
representar a desmoraliza¢do da fiscalizagdo municipal”.

Concordamos com a vereadora, afinal, para que a fiscalizagdo vai atuar
nas obras clandestinas, se posteriormente estas poderdo ser regularizadas? O Promotor
Publico Clever Rodolfo Carvalho Vasconcelos defendia no mesmo artigo que, do ponto

de vista moral, essa lei complementar ndo poderia ser aprovada e declarava:

It . 14
Gostaria que os vereadores pensassem bem antes de aprova-la e
consultassem a sociedade”

O Promotor via com muita estranheza a tentativa de regularizar obras
irregulares pela décima terceira vez em uma década, acreditando que aquilo criava um
descrédito da legislagdo municipal, fazendo com que o cidaddo perdesse a confianca
nela. Mesmo assim, o projeto de lei foi aprovado na Camara, porém a Vereadora
Cassandra Maroni apresentou emenda ao projeto original, referente a contrapartida
financeira, para imoveis com metragem superior a 80,00 m?: os proprietarios teriam que
pagar 30% do valor venal da area, para poderem efetuar a legalizac¢do, além das demais

exigéncias comumente solicitadas. Cassandra justificou:

“Os recursos arrecadados com a cobranca serdo destinados ao Fundo

Municipal de Habitagdo”.
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A principio, o que poderia ser uma punicdo aos especuladores
imobilidrios, a contrapartida ndo deixa de ser uma forma “legal” para executar obras
irregulares, lembrando que, nessa lei, ndo houve limite para metragem quadrada.
Portanto, a lei que passa a valer é: executou, pagou a contrapartida, legalizou. Dessa
forma, questionamos o porqué da vigéncia das demais leis urbanisticas, como o Codigo

de Edificagdes e o de Uso e Ocupagao do Solo.

Salientamos que essa lei estd em vigor até a presente data e que as
legalizagGes ocorrem diariamente para os processos com data de entrada na PMS
anterior a data da publicacdo da lei. Os processos vao sendo aprovados, ainda que
morosamente, a medida que vao apresentando documentacdo, sanando infragdes e
pagando a contrapartida financeira. Muitos desses processos ndo foram encerrados
ainda por falta de pagamento da contrapartida financeira, que, em alguns casos, atinge
um valor alto e o proprietdrio ndo se dispde a quitd-lo. Esses processos estdo

“empilhados”, aguardando uma possivel nova lei de anistia que ndo tenha a tal

contrapartida financeira. Acreditamos que havera pressao para isso.

Ja esta em tramitagao na Camara de Vereadores essa nova lei de anistia.
Em 24/07/2004, foi publicado em “A Tribuna” novo artigo do Advogado Rubens
Miranda de Carvalho — “Santos: O Urbanismo da Destruicdo”, em que expde sua
indignagdo por, mais uma vez, o vereador Fausto Lopes propor nova lei de anistia,
apesar de o Ministério Publico ter avisado a Camara que isso nao seria mais tolerado e

justifica:

“Com a aprovagdo de obras irregulares a cidade vai ficando feia,
desorganizada, parecendo um cdncer em processo de metdstase, caminhando para o
que se vé no Rio de Janeiro. Exemplo: Rocinha. Seria melhor, mais justo, que o nobre
vereador propusesse o fim dos recuos, ou melhor, a ab-rogagdo de todo o Codigo de
Obras, oficializando-se o urbanismo da destrui¢do. Cada um e todos fardo o que
quiserem e o ideal dele sobre o que deva ser uma cidade tera sido atingido”.

Essa nova lei de anistia foi vetada pelo Prefeito, pois ndo previa a

autorizacdo do vizinho para obras construidas nos recuos. Em 10/08/2004, a Camara



109

acolheu o veto do Executivo, porém ja tramita na Camara outro projeto de lei para
anistiar obras irregulares, também de autoria do vereador Fausto Lopes, prevendo a

concordancia dos vizinhos.

Em 12/08/2004, “A Tribuna” publica matéria — “PMS mantém
fiscalizag@o de imoveis irregulares”, relatando o veto mantido pela Camara Municipal a
Lei de Anistia para imoveis irregulares. O texto informa que, segundo alguns vereadores
que votaram a favor da derrubada da matéria, a anistia aos imdveis irregulares nao
beneficiaria apenas familias carentes que moram na periferia, mas também grandes

empresarios e donos de construtoras.

Um exemplo ¢ o prédio de luxo, no bairro Aparecida, construido pelo
empresario Arménio Mendes, em cuja cobertura foi construida uma laje que ndo

constava no projeto original aprovado pela PMS. (ver Figura 21).

Em 08/09/2004, “A Tribuna” publica a opinido do municipe José Carlos
Monteiro na coluna Tribuna do Eleitor. Indignado com a possibilidade de, mais uma
vez, uma lei de anistia ser aprovada, ele acredita que o Codigo de Obras transformou-se
numa obra de ficcdo, uma vez que poucos respeitam os recuos frontais, laterais e de
fundos das construgdes. Questiona se ha algum tipo de fiscalizagdo, em relagdo a essas
obras e se ha algum tipo de acdo demolitéria, visando a coibicdo dessa violagdo das
posturas edilicias. Sugere ironicamente que se revogue completamente o Cddigo de

Obras, de modo que cada um possa fazer o que quiser e relata os beneficios:

“Com isso, os fiscais de obras da Prefeitura de Santos poderiam ser
aproveitados em outras atividades, ja que, ao que parece, hda muito ndo exercem esse
mister, ou, entdo, poderiam ser simplesmente dispensados, com grande economia para
os cofres municipais”.

A revolta do municipe ¢ compreensivel, pois o alegado, quanto a
quantidade de imoveis invadindo os recuos, € notorio, ao transitarmos em qualquer via
na cidade de Santos, porém questionamos a critica a fiscalizagdo dessas obras. Mesmo

exercendo o seu poder de embargar uma obra, o fiscal, na maioria das vezes, nao
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consegue paralisd-la, uma vez que esse embargo ¢ administrativo. Como ja citado
anteriormente, 0s proprietarios € 0s empresarios optam por pagar as multas por
desrespeito ao embargo, em vez de paralisar seus empreendimentos, o que lhes causaria
mais prejuizo, dado o fato de essas multas serem irrisérias, como também ja citamos
anteriormente. (ver Tabela 4). Agem de acordo com a possivel aprovacao de uma lei de

anistia que posteriormente regularizaria suas obras.

Em 13/09/2004, “A Tribuna” informa seus leitores que, naquele dia,
deveria ser votado, em primeira discussdo, novo Projeto de Lei Complementar n°
30/2004, de autoria do vereador Fausto Lopes, que visava a regularizagdo de obras
ilegais da cidade. Segundo a matéria, a lei beneficiaria cerca de oito mil obras com
processos tramitando no Departamento de Obras Particulares. Dessa vez, a proposta do
vereador previa a regularizagdo das obras, desde que fosse apresentada a anuéncia do
vizinho. Lembramos que a auséncia de um dispositivo, mencionando a obrigatoriedade
da anuéncia do vizinho, foi um dos principais motivos que levaram o prefeito Beto
Mansur a vetar um projeto semelhante, discutido anteriormente na Camara. Segundo o
Vereador Fausto Lopes, a aprovacdo da matéria favoreceria os moradores de baixa
renda que efetuaram ampliacdes clandestinas em suas residéncias, por ndo terem

recursos para contratar engenheiros para a execugao legal das obras e ainda afirma:

“E uma lei universal para ajudar toda a cidade. Do total de obras
irregulares, tenho certeza que 98% a 99% sdo referentes as familias de baixa renda”.

A proposta foi alvo de criticas da bancada de oposi¢do. A principal
opositora, a Vereadora Cassandra Maroni Nunes, lider do PT na Casa, argumentava que

o projeto poderia beneficiar a regularizagdao de obras em imoveis de luxo.

Naquela noite, houve esvaziamento do plenario, fazendo com que a
votagdo do projeto fosse mais uma vez adiada. O vereador Fausto Lopes resolveu
solicitar adiamento do projeto, visando a transferéncia do dia da votagao para depois das
elei¢cdes de 03/10, pois acreditava que, assim, poderia garantir a maioria para aprovagao

do projeto. Sem a reelei¢do garantida, muitos vereadores ndo queriam mexer em matéria
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tdo polémica. Os de oposicdo queriam estabelecer uma metragem menor do que as

previstas inicialmente no projeto.

Passada a elei¢do, o Vereador Fausto Lopes ndo conseguiu se reeleger,
porém o projeto de lei de sua autoria ja foi aprovado e agora devera ser encaminhado ao
Executivo. O projeto de lei prevé isencdo da contrapartida financeira para iméveis que
tiverem até 150,00 m? de area a ser regularizada e para entidades sem fins lucrativos. Ja
para aqueles que ultrapassarem esse limite, o valor da contrapartida financeira, exigida
para a regularizagdo, serd equivalente a 10% do valor venal da construcao,
correspondente a cada area irregularmente excedente da edificacdo. O projeto também
prevé a obrigatoriedade da apresentagdo da anuéncia do vizinho, quando houver obras
no recuo. Em relacdo a lei de anistia anterior, podemos observar que houve uma reducao
em 20% da contrapartida financeira. Como ha muitos processos paralisados no DEOP,
por falta de pagamento da contrapartida financeira, podemos deduzir que houve pressdo

para a aprovagao dessa redugao.

Passado o 2° turno das elei¢des, o Executivo deverd aprovar o projeto de

lei, pois este  “beneficiard”  muitos empreendimentos na  cidade.
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4.5. O PERFIL DO FISCAL DE OBRAS

Os Fiscais de Obras que atuam hoje na Cidade de Santos possuem, em
sua grande maioria, 3° grau completo. Sdo arquitetos, engenheiros e geologos,

concursados no inicio da década de 1990.

O salario base atual para a fungdo de fiscal de obras ¢ de R$ 640,60. A
esse valor sdo acrescidos alguns beneficios, como: vale refeicdo (R$112,64), verba
transporte (R$ 225,90), abono (R$ 115,00). Alguns desses profissionais sdo optantes
pelo PCCS (Plano de Carreira, Cargos e Salarios — Lei Complementar 162/95), por
meio do qual abriram mao de alguns beneficios, como saldrio familia, 1/3 de
gratificagdo, verba por exclusividade etc., em troca de uma verba fixa de R$ 526,32. Ha
ainda os acréscimos por tempo de servigo (letra de oito anos e porcentagem de cinco em
cinco anos). Como qualquer salario, ha os descontos: imposto de renda, contribui¢ao
para peculio, contribui¢cdo para assisténcia médica. Em média, o salario liquido de fiscal
de obras varia entre R$ 1.450,00 ¢ R$ 2.500,00, sendo o primeiro valor o mais
freqliente. Em face do exposto, podemos concluir que a remuneracdo para um
profissional de 3° grau, com tantas atribui¢des e com as responsabilidades ja descritas
anteriormente, ¢ muito baixa. Temos conhecimento de que o saldrio minimo para um
arquiteto, para 8 horas de jornada diaria de trabalho, seria correspondente a nove

salarios minimos, o que atualmente seria de R$ 2.160,00.

O desempenho do fiscal, considerando o baixo salario, certamente fica
comprometido, no entanto, desde o concurso, o candidato tem conhecimento da
remuneragdo ¢ das atribuigdes pelas quais serd responsavel e receberd um dado valor.
Dessa forma, nao pode se furtar a suas atribui¢des, alegando baixos saldrios. Mais que
este ultimo, exerce efeito mais determinante sobre o desempenho do fiscal a propria
postura do executivo municipal, ao desvalorizar a fungdo do fiscal, seja por sancionar as
leis de anistia mencionadas, seja por privar a acdo da fiscalizacdo dos meios
necessarios, como atesta a situacdo do DEOP, o qual estd atualmente falho quanto a
equipamentos. O setor ndo estd totalmente informatizado. Ndo ha terminais de

computadores disponiveis para os fiscais, ndo ha aparelhos de fax, copiadoras e nem
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acesso a Internet. Os fiscais nunca receberam equipamentos basicos de seguranca para
vistoria em obras, como capacetes € botas. Também nunca lhes foram disponibilizadas
trenas ou maquinas fotograficas. Constatamos, portanto, que ha uma deficiéncia muito

grande em material e em equipamentos.

Os fiscais ndo contam também com qualquer plano de carreiras e/ou
incentivos para cursos de atualizacdo, de especializagdo etc. Atualmente, a reciclagem
para profissionais ¢ fundamental para uma correta atuagdo no trabalho. Mais que isso, a
atualizacdo tem o efeito de promover a valorizagdo da func¢do, estimulando-a a ser
exercida com empenho e com meios modernos e eficientes, sinalizando ao fiscal a
importancia com que € reconhecido pela administracao e pela sociedade, favorecendo o
alcance de seus objetivos. Observamos que, por falta de reunides e de integracdo dos
fiscais, muitas vezes, ndo hd padroniza¢do nos procedimentos, prejudicando, inclusive,
o municipe e o técnico que dependem da atuagdo da fiscalizagdo. Deixando de oferecer
os meios para a realizagdo da fun¢do, o executivo colabora com o mau desempenho,
contribuindo para a falta de consciéncia do proprio fiscal, em relagdo a sua importancia,
enquanto ator responsavel pela qualidade de vida urbana. Nesse sentido, fica evidente a
imprescindibilidade de todo fiscal ter ndo s6 uma formag¢do ou um treinamento em
urbanismo no momento de sua admissdo na estrutura administrativa, bem como
atualizagdes periodicas na tematica. Trata-se de uma cultura que demanda tempo e
persisténcia para ser revertida, o que fortalece a idéia da atualizagdo periddica dos

fiscais.

Muitas vezes, o fiscal de obras se sente desanimado, sem perspectivas,
em funcdo de ndo observar respaldo por parte das chefias, quanto as providéncias
adotadas, em relacao a determinadas obras. Ha sempre dois pesos e duas medidas. Essa

situacdo gera um desconforto geral perante o corpo técnico de fiscais.

Sem conhecermos os motivos, nao ha interesse de a PROJUR
(Procuradoria Juridica do Municipio) abrir ac¢des judiciais demolitorias para as obras
clandestinas que tém suas providéncias esgotadas pela fiscalizacdo de obras. Durante os
treze anos de trabalho na fiscalizagdo, nao temos conhecimento de qualquer demoli¢ao
de obra clandestina ou irregular que tenha sido executada. H4 processos que vém e vao

do DEOP para a PROJUR e nada se resolve. Alguns datam de 1992, 1993 etc. e a
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fiscalizacdo se questiona se essa morosidade e a falta de acdo judicial ndo acabam
incitando a construgdo de obras clandestinas. Se ndo ha puni¢do, ndo ha exemplo. Essa

situacdo também agrava o desanimo que atinge o grupo de fiscais hoje.

Outro ponto a ser levado em consideracdo, e que ¢ também um fator
incentivador de obras clandestinas, sdo as leis de anistia, como ja vimos anteriormente.
Essas leis acabam, muitas vezes, legalizando as obras clandestinas e irregulares, quanto

as quais o fiscal de obras tomou as devidas e corretas providéncias na época.

Como também ja mencionamos anteriormente, a quantidade de fiscais de
obras esté insuficiente para efetuar o controle da parte insular e continental da Cidade de

Santos, uma vez que as atribuigdes sdo inimeras, como também ja foi comentado.

Concluimos que o fiscal de obras que atua hoje na cidade de Santos ¢ um
profissional com formagao superior, muitas vezes com especializagdo, com mestrado
etc., remunerado com um salario incompativel com suas fungdes, com suas atribuigdes €
com suas responsabilidades e ainda ¢ pouco valorizado, ndo possuindo respaldo das

estancias superiores.

Nada do exposto acima justifica uma atuagdo indevida por parte do
profissional. Nada justifica qualquer transacdo particular entre o fiscal e o proprietario
de um imovel, por exemplo, porém uma questdo se levanta: Se o fiscal de obras hoje em
Santos pudesse contar com um salario compativel com suas fungdes, tivesse
equipamentos e materiais atualizados e disponiveis, além de ter respaldo politico em

suas acdes, teriamos uma redu¢ao a niveis modestos de transagoes irregulares?
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4.6. EFEITOS SOBRE O ESPACO URBANO - PANORAMA FOTOGRAFICO
DE OBRAS CLANDESTINAS OU IRREGULARES

Apresentamos a seguir alguns exemplos de obras executadas irregular ou
clandestinamente, ou seja, obras sem aprovagao de projeto arquitetonico e/ou alvara de
licenca para construcdo. Algumas delas continuam irregulares e, as vezes, estao
habitadas ou ocupadas com alguma atividade comercial, de servigo ou institucional. Ao
observarmos o funcionamento de comércios, de servicos etc. em edificagdes irregulares
ou clandestinas, constatamos que ndo ha interacdo entre o DEOP e o DEREC
(Departamento da Receita — por onde sdo expedidos os alvaras de funcionamento). E
muito claro que, para os comércios € para os servicos que funcionam nesses imoveis
irregulares, ndo deveriam ser expedidos alvaras de funcionamento, porém, o alegado ¢
que o municipio ndo pode deixar de arrecadar impostos. Mais uma vez, assistimos aos
interesses econdmicos falarem mais alto do que a seguranca e a qualidade de vida

urbana.

Figura 14 — Recuos de fundos — areas comuns do condominio
sendo ocupadas irregularmente.
Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.
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Figura 15 - Vista de recuos frontais invadidos na
Avenida de Orla Maritima de Santos — Zona nobre da cidade.
Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.

Figura 16 — Galpao clandestino: o zoneamento do local nao
permite a atividade que continua em funcionamento: deposito
de materiais de construcio.

Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.



Figura 17 — Edificio clandestino de 05 pavimentos: no local,
ja funcionou até um supermercado, mas foi desativado, pois
teve seu alvara de funcionamento cassado.
Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.
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Figura 18 — Unidade de Ensino executou obra clandestina:

cobertura e fechamento do recuo frontal. No imovel a direita da
escola, constamos um telheiro no recuo frontal, também irregular.

Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.
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Figura 19 — Comércio instalado de maneira irregular:
cobertura do recuo frontal e letreiros nio regularizados.
Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.

Figura 20 — Posto de Abastecimento de Veiculos executado
clandestinamente. A obra nao possuia aprovacio de projeto e nem
alvara de licenca. Chegou a ser embargada judicialmente.

Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.
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Figura 21 — Edificio de luxo construido pelo empresario Arménio Mendes.
Na Cobertura do edificio foi construida uma laje que nio consta no projeto
aprovado e licenciado. Essa laje caracteriza mais um pavimento,
transgredindo, portanto, as leis vigentes. Somente com uma lei de anistia, o
empreendimento podera obter o “habite-se”.

Fonte: Maria Valquiria de Souza Barbosa.
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Capitulo 5: CONCLUSAO

Entendemos que a legislagdo urbanistica, ao longo dos periodos
estudados, teve importante papel na produgdo do espago urbano, mas um dos fatores
que fazem com que as cidades brasileiras sejam o que sdo hoje, que apresentem as
contradigdes espaciais e sociais refletidas na ocupacgdo urbana, é o baixo compromisso
do Estado com o exercicio de seu papel de mediador e de ordenador de interesses, em
torno do espago urbano. Ao se furtar a esse compromisso, o Estado permite que, na
maioria das cidades, desenvolva-se livremente a atuacao dos agentes econdmicos e da
populagdo em geral, inclusive a menos favorecida, disseminando uma pratica
clientelista, cujos bragos estdo articulados tanto na direcdo dos mais ricos, quanto na dos
mais pobres. As cidades, abandonadas a sua propria sorte, estdo sem controle efetivo
sobre sua expansdo e seu desenvolvimento e sem fiscalizagdo das legislacoes

urbanisticas existentes.

No Periodo Colonial, os padroes reguladores portugueses se
estabeleceram nas cidades e nas vilas brasileiras. No século XIX, a ordenacdo urbana e
a regulamentacdo das constru¢des ainda eram baseadas na legislagdo portuguesa e os
modelos tipologicos existentes eram os utilizados no sul de Portugal. J& no Periodo
Republicano, observamos uma evolucdo dessa legislagdo, comecando com as leis
sanitarias do urbanismo “higienista”, necessarias para minimizar os problemas de saude
publica, existentes nas areas urbanas no final do século XIX. Essas leis foram baseadas
em legislagdo inglesa e francesa. Posteriormente vieram os Coddigos de Posturas
Municipais que regulavam o controle de alinhamento e de nivelamento das vias, assim
como a localizacdo de atividades consideradas nocivas ao meio urbano, além das
condi¢des de higiene e de salubridade das edificagdes e do espaco publico, utilizando
principios de controle e de disciplina formulados nas cidades européias. Nos Codigos de
Obras dos anos 1920, além da permanéncia dos principios “higienistas” europeus,
foram introduzidos principios da legislagdo americana, como, por exemplo, padrdes
para arranha-céus. A partir dos anos 1930, novos principios da legislagdo americana
foram introduzidos, como o zoneamento. J4 na década de 1940, comegaram os planos

diretores.
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Campos Filho (1999) afirma que a maior parte do espago urbano
brasileiro teve origem predominantemente clandestina ou legalmente irregular, com
todos os problemas dai decorrentes. Nao foi, por isso, previsto o atendimento as normas
sanitarias, mesmo minimas, como o ndo loteamento de areas insalubres, de excessiva
declividade, a previsao de vielas sanitarias nos pontos baixos do loteamento, para
escoamento de 4guas de chuva, a canalizagdo dos cursos d’agua, as larguras minimas e a
declividade maxima de ruas, as areas verdes etc. Por isso, a planta do tecido urbano
assemelha-se a uma colcha de retalhos mal costurada. Para regularizar esses
loteamentos clandestinos, custa um dinheiro absurdo para o poder publico, e interliga-
los entre si e a estrutura urbana custa outro absurdo, pelas desapropriacdes que seriam
necessarias, além de que ha, também, um custo social enorme para as populagdes que
neles residem, devido as mas condigdes de habitabilidade que oferecem. Enormes
investimentos urbanos sdo necessarios para corrigir esses erros historicos. Enormes
custos sociais recairdo sobre a populagdo, que sera deslocada com as obras inevitaveis,
além do custo social decorrente da espera pela regularizacao dos loteamentos, durante
anos ¢ anos a fio, aguardando que as forgas do sistema politico hegemonico decidam a

regularizacao.

Taralli (1993) concorda com Campos Filho (1999) quando relata que, em
1903, o Ministério do Interior estabeleceu o novo Regulamento Sanitério, introduzindo
regras sobre o abastecimento de dgua potdvel, sobre a evacuacdo das aguas servidas e
pluviais, sobre a profilaxia das doengas contagiosas, mas ainda tratava superficialmente
a regulamentagdo das construcdes. A imposicdo de maiores exigéncias quanto a
iluminagdo, a insolacdo e a ventilagdo natural e ao pé-direito dos compartimentos
originou inimeros casos de desobediéncia as normas, por parte dos construtores e dos

proprietarios.

Portanto, com os primeiros casos de desobediéncia as legislacdes
urbanisticas, no comego do século XX, impondo novas regras sanitaristas necessarias
naquela época, a fim de impedir surtos epidémicos, como da variola e do tifo,
constatamos que essa pratica de ndo observancia da legislacdo ¢ antiga na historia
urbana brasileira. Novas infragdes a legislacdo urbanistica ocorreram e continuam

ocorrendo quando se fala em moradias (loteamentos clandestinos, corticos e favelas).
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Dessa forma, verificamos a necessidade de constante avaliagdo e de
atualizacdo das legislacdes urbanisticas, mas especialmente dos procedimentos da

verificagdo do seu cumprimento.

Mesmo que se tenha uma legislagdo urbanistica adequada, atualizada,
que atenda ao conjunto da sociedade, garantindo sua qualidade de vida, caso nio haja
uma fiscalizagdo adequada, uma verificagdo constante quanto ao cumprimento dessa
legislacdo, cresce consideravelmente o risco de seu descumprimento, comprometendo a

qualidade do espago urbano.

A participagdo efetiva do profissional arquiteto e urbanista ¢ importante
na produg¢do do espago urbano, no que se refere ao seu planejamento e a sua

regulamentagao - processo de elaboracao de leis urbanisticas e sua fiscalizacao.

Apds efetuarmos a presente pesquisa, com analise da literatura, das
legislagdes e da critica da forma como funciona hoje a Fiscalizacdo Publica de Obras
Particulares na Cidade de Santos, podemos afirmar que ha vdarios fatores que
influenciam para que essa fiscalizagdo seja deficitaria. A questdo da irregularidade e da
clandestinidade de edificagdes é complexa. A existéncia dessas edificagdes ndo € apenas
conseqiiéncia da acao ilegal do proprietario ou do empreendedor, mas abrange também
a incapacidade de atuagdo do setor publico no controle urbanistico e na fiscalizacdo das

leis urbanisticas vigentes.

Esse lapso comega com o proprio fiscal que ndo atua corretamente, nao
desempenha sua fun¢do de maneira eficiente, muitas vezes, por conta propria e, outras
vezes, por conta do sistema que ¢ deficitario. A Prefeitura Municipal de Santos conta
com uma equipe de técnicos reduzida, em relagdo a demanda de atividades pelas quais ¢
responsavel. Além disso, ndo hd programas de atualizacdo e de capacitagdo para o
desenvolvimento dessas atividades. Constatamos que o trabalho dos fiscais ¢
desenvolvido de forma individualizada, sem planejamento nem avalia¢ao das atuagdes.
Nao existe padronizacdo dessas atuagdes e a hierarquia — chefe do departamento de
obras particulares / chefe da coordenadoria / chefes de se¢do / fiscais — € muito rigida,
contrariando as técnicas mais adequadas e modernas de gerenciamento. O

Departamento de Obras Particulares — DEOP — conta com um sistema muito precario de
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informatizagdo e de organizacdo de documentos, de leis, de dados cadastrais
(providéncias, nimero de obras embargadas, em andamento, legalizadas, niimero de

Cartas de “Habite-se” expedidas etc.).

Além disso, o DEOP ndo da o devido apoio e o respaldo a fiscalizacao, ja
que, muitas vezes, solicita que a fiscalizagdo faga “vistas grossas” para determinadas
obras. O DEOP atende solicitagdes de estancias superiores (de secretarios, de
vereadores e até do gabinete do prefeito). Essa situagdo comprova que ha interesses
politicos e pessoais embutidos em muitas das ag¢des solicitadas pelo DEOP. Estara ai a
resposta para o fato de o DEOP ser um Departamento tdo “menosprezado”, sem verbas
para equipamentos, para horas extras etc.? Sera que essa estrutura que nao funciona ndo

¢ de forma proposital?

Ha outra falha da propria Prefeitura, em especial do DEOP, que seria a
falta de divulgagdo da legislagdo urbanistica vigente. Se a populacdo em geral tivesse
conhecimento dessas leis, seria também responsavel pelo seu cumprimento,
colaborando com a fiscalizagdo e com a conservagdo da qualidade de vida urbana da
cidade. Essa mesma populacao deve ser também chamada a participar da elaboracao
dessas leis, fazendo com que se sinta responsavel pelo seu cumprimento ou, a0 menos,
seja objeto de campanhas de educagdo urbanistica, que divulgue artigos, partes de lei,

responsabilidades e formas de poder cooperar para o seu cumprimento.

Dessa forma, acreditamos que, se a populagdo participar do processo de
elaboracdo das leis urbanisticas, tera interesse em assegurar sua implantagdo, fazendo
pressao sobre o Poder Publico e sobre os agentes privados, revendo sua propria pratica,

em relacdo a producao do espaco urbano.

Outro aspecto que deve ser atribuido a fiscalizag¢do falha ¢ a atuacdo de
alguns profissionais de fora da prefeitura (arquitetos, engenheiros auténomos e
construtoras), que, muitas vezes, “vendem” a facilidade de aprovag¢do de projeto
arquitetonico e a obtengdo de alvaras de licenca fora das leis urbanisticas vigentes.
Contam com o chamado “jeitinho brasileiro” e também com as leis de anistia que se

tornaram constantes na cidade desde o inicio da década de 1990.
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Os demais profissionais que seguem a lei acabam perdendo clientes por
ndo se sujeitarem ao “‘jeitinho brasileiro”, dando cada vez mais espago aos profissionais

e proprietarios / empreendedores que preferem burlar a lei.

Outro segmento responsavel pela ndo observancia das legislagdes
urbanisticas ¢ o proprio corpo de vereadores da Camara Municipal de Santos. O fato de
termos tido (desde 1990) uma lei de anistia atrds da outra faz com que as proprias leis
urbanisticas vigentes, mais restritivas, sejam desconsideradas, uma vez que a obra
irregular podera ser aprovada / legalizada mediante uma lei de anistia que estara vigente

em breve.

As leis urbanisticas deveriam ser mais maledveis e menos paternalistas.
Se ha um responsavel técnico pelo servico e/ou obra, ele devera ser responsabilizado
por qualquer irregularidade, sendo o CREA devidamente informado. Essa integracao
entre entidades ¢ fundamental para um processo correto e com menos possibilidade de

praticar burla contra a lei.

Ainda podemos citar o valor irrisério da multa por obra sem licenca, que
¢ de RS 293,69. Qual o significado desse valor para um comércio, para uma clinica,
para grandes empreendimentos imobiliarios etc.? Muitas vezes, ¢ economicamente mais
vantajoso pagar a multa do que aguardar a aprovagdo do projeto arquitetonico e a
expedicdo de alvara de licenga da obra. Lembramos que o setor de aprovacdo e de
expedicao de alvards de licenga para obras também ¢ falho, principalmente quanto ao
fator “numero de funcionarios analistas x numero de processos de analise”. Hoje, a

aprovac¢ao de um projeto arquitetonico pode levar meses.

Por conta da morosidade de aprovacdo e de licenciamento das obras e da
existéncia quase ininterrupta de leis de anistia, observamos que atualmente ¢ mais facil
regularizar depois de a obra pronta do que seguir os tramites legais. O procedimento de
legalizacdo de obras ja edificadas é mais rapido, mais claro, mais simples ¢ mais barato
do que o procedimento tradicional de aprovacdo e de licenciamento. Constatamos que
os técnicos sentem-se deslegitimados, em face da falta de suporte do setor publico e
acabam confirmando essa deslegitima¢do em suas praticas didrias, culminando num

circulo vicioso.
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As leis de anistia, transitérias, elaboradas primeiramente com o objetivo
de legalizar obras da populacdo de baixa renda e também itens obsoletos da legislacao
urbanistica, passaram a ser revalidadas anualmente. Todos os atores envolvidos com a
fiscalizagdo de obras particulares passam a contar com essas leis, que hoje ndo podem
mais deixar de existir, pois trariam problemas significativos a resolugdo de inumeros

processos em tramitagdo na PMS.

Outra questdo que observamos ¢ a morosidade no andamento dos
processos de obras clandestinas. Quando as providéncias administrativas da fiscaliza¢ao
de obras estio esgotadas, o processo ¢ encaminhado a Procuradoria Geral do Municipio,
a fim de que seja aberta uma agdo judicial demolitéria ou conciliadora, em relagdo a
obra irregular. Em treze anos de atuagdo no setor, nunca tomamos conhecimento de
qualquer demolicao efetuada. Essas obras continuam de pé, habitadas, com comércios e
com servicos, com seus alvards de funcionamento expedidos pela propria PMS.
Constatamos aqui, no minimo, uma falta de cooperagdo entre secretarias. Jamais um
comércio poderia obter seu alvara de funcionamento, ainda que provisorio, para ocupar
uma obra sem ‘“habite-se”. Isso, com certeza, garantiria a reducdo na realizagdo de obras
clandestinas. O comerciante, antes de alugar o estabelecimento, checaria se a obra ¢é
regular ou ndo, prejudicando a locagdo, quando esta fosse irregular. Dessa forma, o
proprietario teria o interesse em possuir o imovel regularizado e dentro da legislagao
urbanistica vigente. Portanto, a fiscalizacdo de obras particulares precisaria agir
conjuntamente com a fiscalizacdo de outros setores do Poder Publico, como, por

exemplo, o setor responsavel pela expedi¢cdo de alvaras de funcionamento.

Para alguns juristas, no momento em que a Prefeitura cobra IPTU da
edificacao irregular e ISS do comércio que ali se estabeleceu, esta declarando a

legalidade do imdvel.

Salientamos que a legislacdo urbanistica vigente tem como principal
objetivo a ordenagdo da cidade, através de exigéncias e de limitagdes a livre atuagdo dos
agentes no espago urbano. Essas exigéncias sdo a expressao de politicas publicas que
regulam os conflitos entre interesses particulares da localidade e destes, com os

interesses publicos.
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A populagdo urbana e as atividades econdmicas disputam entre si o
espaco urbanizado e construido, os equipamentos e servigos coletivos e os recursos
naturais presentes na cidade, de acordo com seus interesses. Cabe ao municipio, através
das suas leis urbanisticas, regular esses conflitos, implantando diferentes politicas
publicas. O Plano Diretor, como explicitacao dessas politicas publicas municipais, deve
estar sempre em constante revisdo, a fim de atualizar as alteragdes ocorridas, em fun¢do

desses conflitos urbanos.

Portanto, a auséncia de acordos entre partes em conflito, mediados pelo
poder publico, para assegurar a qualidade de vida da cidade est4 na base da inexisténcia
de um plano diretor e de outras legislagdes urbanisticas ou no desrespeito a eles que, por
sua vez, podem ser parte da resposta para a confusao em que hoje se encontram diversos

municipios, incluindo a cidade de Santos.
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APENDICE 1 - RELACAO DE LEIS URBANISTICAS DE SANTOS

e SANTOS. Codigo de Postura, aprovado pela Assembléia Legislativa
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comerciais na Rua Sete de Setembro.
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sem recuo de 8,50 m para os servicos de saneamento na Rua Rangel Pestana.

e SANTOS. Lei n° 235, de 10 de outubro de 1906. Proibe a construgdo de
prédios comerciais destinados a agougue, quitandas e congéneres, nas

esquinas das ruas da cidade.

e SANTOS. Lei n° 265, de 05 de junho de 1907. Institui isencdo de imposto

predial para constru¢des novas nas avenidas que davam acesso a praia.



SANTOS. Lei n° 322, de 19 de agosto de 1908. Institui padrao de fachadas.

SANTOS. Lei n° 331, de 21 de outubro de 1908. Altera a Lei 322 que

instituiu padrao de fachadas.

SANTOS. Lei n° 341, de 10 de margo de 1909. Institui recuo de 5 metros nas

avenidas dos canais de drenagem.

SANTOS. Lei n°® 374, de 29 de margo de 1910. Aprova o loteamento Vila
Ablas.

SANTOS. Lei n° 380, de 07 de abril de 1910. Autoriza a concorréncia para o

servigo de remogao de lixo.

SANTOS. Lei n® 386, de 27 de abril de 1910. Institui normas sobre detritos

no sistema de aguas pluviais.

SANTOS. Lei n° 392, de 22 de junho de 1910. D4 concessdo por 40 anos

para construcdo e exploracdo do funicular do Monte Serrat.

SANTOS. Lei n° 395, de 30 de junho de 1910. D4 concessao de uso da praia

e terrenos da IlTha Urubuquecaba.

SANTOS. Lei n° 406, de 10 de agosto de 1910. Permite a construgdo de casas

geminadas.

SANTOS. Lei n° 423, de 21 de setembro de 1910. Estende a permissao da

construcdo de casas geminadas aos terrenos da praia e canais.

SANTOS. Lei n° 431, de 16 de novembro de 1910. Permite a construg¢do de

casas assobradadas.

SANTOS. Lei n® 435, de 30 de novembro de 1910. Da concessdo a

exploracgdo de linha de bonde em Cubatao.

SANTOS. Lei n° 438, de 14 de dezembro de 1910. Permite a unificagao de
contratos concessdo dos servicos de bondes a The City of Santos

Improvements Company.
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SANTOS. Lei n° 444, de 11 de janeiro de 1911. Estende as exigéncias da Lei

331 a zona intermedidria, entre o centro € a praia.

SANTOS. Lei n° 460, de 26 de abril de 1911. Regula a construgdo de casas

de madeira.

SANTOS. Lei n° 472, de 30 de agosto de 1911. Regula a exploragdo de

acougues.

SANTOS. Lei n°® 484, de 24 de novembro de 1911. Regula a circulagcdo de

automoveis e constru¢do de garagens.

SANTOS. Lei n° 486, de 20 de dezembro de 1911. Regula a exploragdo de

acougues nas esquinas e pragas.

SANTOS. Lei n°® 489, de 03 de janeiro de 1912. Regula a construgdo de

prédios e revoga diversas leis.

SANTOS. Lei n° 501, de 31 de julho de 1912. Institui beneficios para a

constru¢ao de moradias para operarios.

SANTOS. Lei n° 511, de 27 de novembro de 1912. Institui beneficios para a

construcao de casas de banhos.

SANTOS. Lei n° 522, de 04 de junho de 1913. Institui beneficios para a

construcao de mercados.

SANTOS. Lei n® 675, de 28 de junho de 1922. Institui o Codigo de

Construgdes e revoga diversas leis.
SANTOS. Lei n° 730, de 20 de agosto de 1924. Dispde sobre recuos.

SANTOS. Lei n° 738, de 30 de dezembro de 1924. Institui o regulamento

para o funcionamento de elevadores.

SANTOS. Lei n° 803, de 31 de dezembro de 1926. Modifica os perimetros da

cidade e o regulamento para a constru¢ao de casas de madeira.
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SANTOS. Lei n° 825, de 26 de novembro de 1927. Modifica os perimetros

da cidade e o regulamento para a construgao de casas de madeira.

SANTOS. Lei n° 913, de 06 de outubro de 1937. Autoriza a contratagao de

urbanista de renome para elaborar o plano de desenvolvimento.

SANTOS. Decreto Lei n° 254, de 02 de margo de 1940. Institui prémios para

os mais belos edificios.

SANTOS. Decreto Lei n° 258, de 02 de abril de 1940. Estabelece a linha
divisoria dos perimetros urbanos e rural, no municipio, e delimita as zonas

urbanas e suburbanas da cidade de Santos e Vila de Cubatio.

SANTOS. Decreto Lei n° 276, de 27 de julho de 1940. Cria e elimina cargos

nas reparti¢cdes publicas municipais.

SANTOS. Decreto Lei n° 306, de 25 de marco de 1941. Institui zoneamento

residencial.

SANTOS. Decreto Lei n° 343, de 14 de agosto de 1942. Dispde sobre o Plano
Regulador da Cidade

SANTOS. Decreto Lei n° 403, de 15 de setembro de 1945. Institui o novo

Codigo de Obras e da outras providéncias.

SANTOS. Lei n° 940, de 29 de margo de 1948. Determina medidas para

elaboracao do Plano Regulador.

SANTOS. Lei n°® 1316, de 27 de dezembro de 1951. Aprova o Plano

Regulador da expansdo e desenvolvimento da cidade.

SANTOS. Lei n° 1746, de 19 de setembro de 1955. Altera o Codigo de
Obras.

SANTOS. Lein® 1811, de 07 de janeiro de 1956. Altera o Codigo de Obras.

SANTOS. Lei n° 1831, de 09 de maio de 1956. Altera o Codigo de Obras.
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SANTOS. Lei n°® 1905, de 07 de setembro de 1956. Altera o Codigo de
Obras.

SANTOS. Decreto — Lei n® 1972, de 26 de agosto de 1957. Fixa a linha

perimétrica da Zona Urbana da Sede do Municipio de Santos.

SANTOS. Lei n° 3529, de 16 de abril de 1968. Institui o Plano Diretor Fisico
do Municipio de Santos, suas normas ordenadoras e disciplinadoras e da

outras providéncias.

SANTOS. Lei n° 3530, de 16 de abril de 1968. Institui o Codigo de

Edificagdes do Municipio de Santos e d4 outras providéncias.

SANTOS. Lei n° 3531, de 16 de abril de 1968. Institui o Cédigo de Posturas

do Municipio de Santos e d4 outras providéncias.

SANTOS. Lei n° 3532, de 16 de abril de 1968. Institui o Planejamento Fisico

do Distrito de Bertioga e d4 outras providéncias.

SANTOS. Lei n® 3533, de 16 de abril de 1968. Institui as Normas
Ordenadoras e Disciplinadoras da Urbanizagdo da Paisagem Natural dos

Morros de Santos.
SANTOS. Lei n° 84, de 03 de julho de 1985. Altera o Plano Diretor.

SANTOS. Lei n° 103, de 31 de outubro de 1985. Dispde sobre a Protecdo do
Patrimonio Historico e Cultural do Municipio de Santos e da outras

providéncias.

SANTOS. Lei n° 174, de 21 de julho de 1986. Altera o Plano Diretor e o
Codigo de Edificagoes.

SANTOS. Lei n° 177, de 20 de agosto de 1986. Altera o Plano Diretor.
SANTOS. Lei n® 269, de 15 de setembro de 1987. Altera o Plano Diretor.

SANTOS. Decreto n°® 905, de 12 de julho de 1989. Cria a Sub-zona de

Interesse Historico — Cultural na area comercial central.
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SANTOS. Lein® 616, de 03 de novembro de 1989. Altera o Plano Diretor.

SANTOS. Lei n® 708, de 04 de dezembro de 1990. Autoriza a Conservagao, a

Titulo Precario, de Construgdes Clandestinas e adota providéncias correlatas.

SANTOS. Decreto n° 1332, de 08 de margo de 1991. Regulamenta a Lei n°
708, de 04 de dezembro de 1990, no tocante as construgoes clandestinas em

moradias econdmicas.

SANTOS. Lei Complementar n® 851, de 31 de marco de 1992. Autoriza a
Conservacao, a Titulo Precario, de Construgdes Irregulares, de Atividades

que especifica e d4 outras providéncias.

SANTOS. Lei Complementar n°® 84, de 14 de julho de 1993. Institui o Codigo

de Edifica¢des no Municipio de Santos e adota providéncias correlatas.

SANTOS. Lei Complementar n° 109, de 20 de dezembro de 1993. Autoriza a
Conservagao, a Titulo Precario, de Construgdes Irregulares, de Atividades

que especifica e d& outras providéncias.

SANTOS. Lei n® 151 de 13 de dezembro de 1994. Estabelece Diretrizes
Viarias, modifica parte dos planos aprovados pela Lei n°® 1316, de 27 de
dezembro de 1951, e alteragdes, altera classificagdo de vias previstas na Lei

n° 3529 de 16 de abril de 1968 e da outras providéncias.

SANTOS. Lei Complementar n° 152, de 14 de dezembro de 1994. Autoriza a
Conservacao, a Titulo Precario, de Construcdes Irregulares e de Atividades

que especifica e d4 outras providéncias.

SANTOS. Decreto n° 2520, de 08 de maio de 1995. Altera e amplia os limites
da Sub-zona de Interesse Historico — Cultural criada pelo Decreto n® 905, de

12 de julho de 1989.

SANTOS. Lei Complementar n° 296, de 26 de dezembro de 1997. Autoriza a
Conservacao, a Titulo Precario, de Construcdes Irregulares e de Atividades

que especifica e d4 outras providéncias.
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SANTOS. Lei Complementar n° 311, de 23 de novembro de 1998. Institui o
Plano Diretor de Desenvolvimento ¢ Expansdo Urbana do Municipio de

Santos e dé4 outras providéncias.

SANTOS. Lei Complementar n° 312, de 23 de novembro de 1998. Disciplina
0 Ordenamento do Uso e da Ocupacao do Solo na area insular do Municipio

de Santos e da outras providéncias.

SANTOS. Lei Complementar n° 310, de 16 de novembro de 1998. Autoriza a
Conservagao, a Titulo Precario, de Construgdes Irregulares e de Atividades

que especifica e d& outras providéncias.

SANTOS. Lei Complementar n° 378, de 28 de dezembro de 1999. Autoriza a
Conservagao, a Titulo Precario, de Construgdes Irregulares e de Atividades

que especifica e d& outras providéncias.

SANTOS. Lei Complementar n° 387, de 13 de abril de 2000. Altera
dispositivos da Lei Complementar n°® 312 de 23 de novembro de 1.998 que
disciplina o Ordenamento do Uso e da Ocupagdo do Solo na area insular do

Municipio de Santos e dé outras providéncias.

SANTOS. Lei Complementar n°® 425, de 04 de janeiro de 2001. Autoriza a
Conservacao, a Titulo Precario, de Construcdes Irregulares e de Atividades

que especifica e d4 outras providéncias.

SANTOS. Lei Complementar n° 447, de 30 de dezembro de 2001. Altera
dispositivos da Lei Complementar n° 311 de 23 de novembro de 1998 que
institui o Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana no

Municipio de Santos.

SANTOS. Lei Complementar n° 448, de 30 de dezembro de 2001. Altera
dispositivos da Lei Complementar n® 312 de 23 de novembro de 1998 que
disciplina o Ordenamento do Uso e da Ocupagdo do Solo na area insular do

Municipio de Santos.
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e SANTOS. Lei Complementar n° 455, de 08 de maio de 2002. Autoriza a
Regularizagdo de Construgdoes e Atividades que especifica e da outras

providéncias.
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ESPECIALISTA

Nome: Luiz Antonio de Paula Nunes.

Formacio: Arquiteto e Urbanista com mestrado em Estruturas Urbanas
—USP.

Empresa / Funcao: Professor na Universidade Santa Cecilia de Santos,
fiscal de obras concursado. Atualmente ocupa o cargo de assessor do
Vereador Fausto Figueira. Ocupou o cargo de Chefe da Divisao de Obras
Particulares da Prefeitura Municipal de Santos (Gestdao Telma de Souza -
1989 a 1992) e de Chefe do Departamento de Normas e Controle do Uso
e Ocupagao do Solo (Gestao David Capistrano - 1993 e 1995).

Tel.: (13) 3219-4653.

E-mail: luiznunes@faustofigueira.com.br.

Data: 04/12/2002.

Valquiria:  Na sua opinido, qual ¢ a importancia da fiscalizagao de obras particulares

para a cidade?

Luiz: E fundamental para o controle das construgdes irregulares. E a maneira
de conseguir que a cidade seja construida de acordo com as normas. E claro que existem
hoje duas cidades: a cidade legal e a cidade informal. Quanto maior fosse a atuacdo da
fiscalizacdo mais a cidade estaria, teoricamente, dentro dessa legalidade, mas, como a
legalidade ou a informalidade da cidade ndo depende da legislacdo, ¢ sim da realidade
socioeconOmica, entao, essa importancia (da fiscalizacdo) acaba sendo relativa. Pode-se
ter uma fiscalizagdo rigida, mas a cidade cresce a par dessa legislacdo, entdo,

aparentemente a fiscalizagao seria ineficiente, mas, numa cidade como Santos, em que a
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parte legal da cidade ¢ a parte significativa, a fiscaliza¢ao deveria ser eficiente e, mesmo

assim, nao €.

Valquiria: ~ Na sua opinido, a fiscalizacdo de obras ¢ importante para a produgdo do

espaco urbano?
Luiz: E. Quanto a qualidade?
Valquiria: E.

Luiz: Nos temos um problema em Santos, especificamente. Nos temos toda a
ocupacdo praticamente consolidada e, portanto, a fiscalizacdo seria importante na parte
de contencdo de novos espagos. A producdo de areas irregulares, de habitagdes sub-
normais, mais nos morros, ¢ dificil controlar. E um problema que foge 4 fiscalizagdo de
obras e até¢ da legislagdo. Seria outro tipo de acdo para controle do que simplesmente
fiscalizagdo de obras. Em Santos, h4 um problema relativo ao espago urbano,
relacionado com a fiscalizacdo de obras, que ¢ a ocupagdo dos recuos. H4 uma
deterioragdo da qualidade das vias, principalmente nas arteriais e ai, sim, a fiscaliza¢ao
teria uma acao importante. Percebe-se que, também nesse aspecto, ¢ ineficiente. Acho
que esse ¢ um ponto muito importante da atuacao da fiscalizacdo de obras: a garantia da

qualidade desse espaco.

Valquiria:  Na sua opinido, em que medida o estudo sobre a fiscalizagdo de obras
particulares deveria ser contemplado na producdo cientifica sobre a urbanizacio

brasileira?

Luiz: E um viés diferente de analise do urbanismo. Eu mesmo estudei a
legislacdo, mas como ¢ a aplicacdo dessa legislacio? Acho que ¢ interessante e
importante também estar vendo o outro lado, ndo s6 da producao da legislagdo, mas da
aplicagdo dela. E ndo so pelo lado da cidade informal ou fora da legalidade. Acho

interessante que vocé esteja vendo a parte da legislagdo relativa ao controle.

Valquiria:  Na sua opinido, qual a razdo de a fiscalizacdo de obras, quase sempre,

ndo ser tao eficiente quanto deveria?
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Luiz: Bom, eu acho que ai existe uma questdo cultural relacionada com o
“jeitinho”. No caso de Santos, acho que se tentou resolver através da legislagao alguns
impasses que foram sendo criados ao longo do tempo e, conforme esses impasses iam
sendo resolvidos pela legislagdo, outras irregularidades iam surgindo. Eu lembro, por
exemplo, que ,em 1989, havia uma série de processos (centenas) que estavam parados
no Departamento de Normas e Controle do Uso e Ocupagdo do Solo da Prefeitura, do
qual eu era o chefe, porque ndo era possivel aprovacao, em funcio da legislagdo, que era
extremamente rigida, do Codigo de Obras e do Plano Diretor, que datavam de 1968,
mas que continham aspectos da legislacdo da década de 1920. E essa ¢ uma
caracteristica de Santos. Se formos ver os chalés e toda a legislacdo que os envolveu.
Quando dou minhas aulas de urbanismo, fica dificil de afirmar que a caracteristica do
urbanismo modernista ¢ um uso mono-funcional, quer dizer, como é que se imagina
uma cidade onde, de um lado, s6 tem comércio, de outro, sé residéncia, quando se vive
numa cidade que permite essa permeabilidade em todos os cantos? Isso € uma questdo
de uso de solo, por exemplo. Isso ¢ historico, sempre foi assim. E a legislagdo, mesmo
assim, tem restri¢des. Entdo, fica dificil. H4 um instrumento que ¢ usado desde o
comeco das legislagdes urbanisticas, que ¢ a eqliidade, com que se aprova, em func¢ao de
ja ter havido um precedente. Sempre foi usado. Durante todo o século 20, esse
instrumento foi usado. Entdo, dificilmente se consegue modificar essa realidade.
Sempre se procura a adaptagdo. Entre 1989 e 1993, fizemos um levantamento de todas
as irregularidades mais comuns e constantes nos processos. Entdo, por exemplo, o
quarto de empregada era chamado de deposito, para poder ser aprovado. Com o novo
Codigo de Obras, de 1993, a metragem minima passou de 10,00 m? para 6,00 m* Na
verdade, de acordo com a realidade, a legislagdo ¢ adaptada. As vagas de automoéveis
que ndo podiam ser “presas”. Portanto, em vez de a aprovacao ser por eqiiidade, passa a
ser por adaptacdo da legislacdo as novas realidades. Foi feito esse levantamento ¢ a
primeira lei de regularizacdo desse periodo (antes as leis de regularizacdo ndo tinham
um parametro para regularizar — simplesmente regularizavam tudo que tinha) foi para
regularizar essas situagdes que sabiamos que posteriormente ja estariam incorporadas na
legislacdo vigente e os que nao se enquadravam nao eram aprovados, e pronto. Entao,
essa foi uma solugdo para acabar com o instrumento da eqiiidade. Mesmo assim, a

ilegalidade continuou e o grande problema ¢ ndo se conseguir efetivar a demoligdo. A
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gente tentou em varios casos efetivar a demolicdo do que estava irregular, mas nao
conseguiu. Eu desconhego, a ndo ser os casos que oferecem perigo, a eliminagdo

daquilo que esté irregular. Vocé conhece algum caso?

Valquiria:  Eu conheco um, mas foi por livre espontanea vontade do proprietario. O
proprietario montou uma industria em uma via e zona proibidas. Como era um galpao
de estrutura metalica, muita coisa foi aproveitada e acredito que isso tenha colaborado
para o acordo da demoli¢do, mas construgdes de invasdo de recuos nunca vi serem

demolidas.

Luiz: J& vi, por exemplo, aquelas construcdes no térreo de prédios baixos, mas
a demoli¢@o ocorre por pressdo dos proprios condominos. Entdo, na hora em que essas
demoli¢des ndo se efetivam, até o fiscal se sente desmotivado, porque acha que sempre

vai ter um jeito de resolver o problema e por que, entdo, ele vai ficar brigando?

Valquiria:  Na sua opinido, qual o peso da vulnerabilidade do fiscal de obras diante

do poder econdmico para a qualidade da fiscalizagao?

Luiz: Existe o gosto pelo poder. E s6 olhar outros agentes fiscais de outras
areas. O fiscal sente prazer de exercer esse poder. Isso, na verdade, ¢ uma questdo

pessoal. Isso varia de fiscal pra fiscal.

Valquiria: ~ Na sua opinido, o que poderia melhorar a pratica da fiscaliza¢dao de obras

particulares?

Luiz: Primeiro melhorar a auto-estima. O fiscal tem que ter consciéncia do seu
poder e tem que ser respeitado. Saber que vai ser cobrado também, tanto no sentido de
atuar corretamente, como vai ser repreendido se atuar incorretamente. Ter respaldo do
superior hieradrquico, em todas as estancias. Saber que estd atuando num sistema que age
corretamente. Isso é o importante. A medida que as pessoas ndo percebem isso, por que
agiriam corretamente, se sabem que alguém vai levar um troco dali pra cima? Isso acaba
quebrando a auto-estima, porque a pessoa se sente “o otario”. Entdo, quando isso
acontece e passa a se generalizar, toda a categoria ¢ derrubada e ndo sei se dd para

reconstruir. Nao sei se isso ¢ possivel.

Valquiria:  Tem que ser, Luiz!
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Luiz: N3do sei. Pode até ser.

Valquiria:  Vocé acha que, pelo fato de Santos ser uma cidade onde todo mundo se
conhece, facilita essa coisa de que, em algum ponto, a fiscalizacdo vai ser falha? Por
exemplo: eu embargo uma obra, mas o proprietario ¢ amigo de algum vereador ou ele é
amigo do chefe do Departamento de Obras Particulares ou ele ¢ amigo do Prefeito. O
fiscal acaba recebendo uma ordem para nao dar continuidade as providéncias. O que se

faz nesse caso? Sera que, em Sao Paulo, isso acontece?

Luiz: Em S3o Paulo, existem as regionais que, na verdade, sdo maiores que
Santos. Realmente ndo deve acontecer como acontece aqui, 0 amigo do amigo que, no

fim, vocé também até conhece. O nosso meio acaba sendo pequeno e vocé€ acaba

conhecendo.
Valquiria: ~ Mas, isso também deveria inibir o outro lado, ndo é?
Luiz: Depende do cara, se ele fica inibido com isso. A gente conhece muita

gente ai que ndo fica nem um pouco.

Valquiria:  Na sua opinido, as Leis de Anistia sao validas? Nao seriam um incentivo

a clandestinidade?

Luiz: Entdo, ¢ como eu estava falando pra vocé, a Lei de Anistia de 1990
estabeleceu parametros para legalizar. As leis de anistia anteriores simplesmente
regularizavam todos os iméveis irregulares, sem restrigdes. Tinham um objetivo claro,
que era a cobranga de imposto — IPTU e, as vezes, para resolver algum “pepino” grande.
Todas as outras posteriores foram nos moldes dessa de 1990. Acrescentaram areas
maximas. E passou a ser de maneira a se ter um processo permanente de legalizacdo. O
objetivo principal das leis de anistia, vigentes no periodo de 1990 a 1993, quando foi
aprovado o Cddigo de Obras, era aprovar o que estivesse dentro dessa mudancga. Entdo,
a partir de 1993, ndo teria mais sentido ter lei de anistia. A medida que se adapta a
legislacdo aqueles novos parametros, por que continuar tendo legalizacao? Nao teria
mais sentido. Ou entdo, vamos ter uma anistia até que se mude determinada lei, mas isso
ndo acontece. A ultima lei de anistia que foi feita tem muitas falhas, mas, pelo menos, o

que prevé estd dentro do Estatuto da Cidade, ou seja, o infrator tem que dar algo pra
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cidade. Uma proposta minha ¢ criar uma identidade do fiscal com a area que ele
fiscaliza. Alguns acham que isso pode facilitar a corrupcdo e sdao a favor do rodizio,
mas, por outro lado, tem a parte toda de planejamento. O fiscal passa a conhecer aquele
trecho da cidade e a fiscalizagdo passa a atuar juntamente com o planejamento, nao
simplesmente um apéndice para cumprir a lei. Imagina se, em cada parte da cidade,
tivesse um escritorio de arquitetura que cuidasse efetivamente da paisagem daquela
parte da cidade, de todo o desenho urbano daquele pedaco e se associasse ao fiscal de
obras, & associagio de bairros. E um trabalho até mais comunitario, de participagdo da
populagdo. Ai a fiscalizacdo vai ter outro peso, a responsabilidade ¢ muito maior ¢ a
corrupg¢do, imagino, seria menor, porque haveria uma ligacdo mais proxima. Poderia,
entdo, ter uma legislacdo mais flexivel para adaptar aquele pedago. Com regras, logico.
Cada tecido urbano teria um tratamento diferenciado e a fiscalizacdo passaria a ser um
dos segmentos que opinaria, participaria, € nao aquela coisa que esta ali so6 pra “encher
o0 saco”. Nesse sentido, por isso € que ¢ necessario ter um profissional qualificado para a
fun¢do, ¢ pensando nisso também. Seriam arquitetos e engenheiros trabalhando com
uma equipe, ndo leigos. A atuag@o do fiscal ndo seria mais isolada. A atuacdo dele deve
fazer parte do pensar da cidade, do construir a cidade. A auto-estima do profissional
aumenta. Podemos comparar com o modelo fordista e com o modelo mais
contemporaneo em que o profissional tem uma visdo holistica, entendendo sua fun¢do

dentro do todo.

Valquiria: ~ Na sua opinido, a fiscaliza¢do de obras particulares pode ser considerada

um indicador da qualidade do espaco urbano?

Luiz: Sim, ndo vamos medir quantitativamente quantos autos de infragdo,
quantas intimagdes, mas a forma de essa fiscalizagdo atuar. E isso que a gente estava
conversando agora, se a fiscalizacdo ¢ simplesmente um apéndice burocratico ou se ¢
parte de uma gestdo democratica, com a participagdo da comunidade. Entdo, forma-se
um conjunto de agdes e ai, sim, passa a ser um indicador, ndo a fiscalizagdo, mas a
qualidade da fiscalizacdo. A forma de participar, de integrar a fiscalizagdo na
comunidade. Portanto, dentro de uma politica de gestdo democratica da cidade, sim. Se
ndo houver uma politica de gestdo democratica da cidade, a fiscalizagdo ndo serd um

indicador.
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Valquiria:  Quais especialistas / referéncias vocé recomendaria para consulta sobre o
assunto?
Luiz: Eu acho que a Raquel Rolnik pela questdo da cidade legal. Tem uma

pessoa que eu acho que seria interessante, ele foi diretor do CONTRU, em Sao Paulo,
na gestdo da Luiza Erundina, o Arquiteto Ives de Freitas. Ele seria uma pessoa
interessante também. Claudio Abdalla, secretario de obras na gestdo Telma de Souza. A
Lenimar Rios, o José Marques Carrigo, que trabalha com a vereadora Cassandra Maroni
Nunes. Primeiramente vocé poderia entrevistar o Claudio, o Carrigo e a Lenimar, que
sdo pessoas mais acessiveis aqui em Santos, mas o Ives seria importante pra sua

pesquisa.



